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INTRODUZIONE
• La qualità della normazione e le tecniche legislative
Il concetto di “qualità della normazione” rimanda ad una pluralità di
metodi e di tecniche attraverso le quali realizzare la cosiddetta better
regulation,  sia dal punto di vista legislativo che amministrativo. In
ambito  comunitario  è  stato  ritenuto  che  la  tutela  della  qualità
normativa sia fondamentale per il cittadino, rispondendo ad esigenze
di chiarezza e di certezza del diritto, e che in qualche modo funga
anche come legittimazione dell'azione dei pubblici poteri. È quindi
con  le  tecniche  di  tutela  della  qualità  legislativa  che  si  valuta
l'operato  delle  politiche  pubbliche,  e  in  questo  senso  “valutare”
significa misurare tali attività attraverso parametri predeterminati e
tecniche specifiche. Tuttavia tale attività di controllo e di valutazione,
comporta un notevole sacrificio di tempo e di costi,  e proprio per
questo motivo in alcuni ordinamenti esteri (Britannico e Statunitense
in primis) è stata posta la questione del rapporto costi-benifici, al fine
di evitare operazioni eccessivamente gravose. 
La  tutela  della  qualità  normativa  persegue  un  duplice  obiettivo:
quello della giustiziabilità, che diventa più concreto se solo si pensa
alle  possibilità  consentite  dal  controllo  di  ragionevolezza  della
legislazione  e  dell'amministrazione  (mediante  i  test  di  necessità,
sufficienza,  sussidiarietà  e  proporzionalità),  ma  soprattutto  quello
della  responsabilità.  Valutare  le  politiche  e  le  decisioni  pubbliche
attraverso il prisma della qualità della regolazione deve essere visto
come un altro modo di essere dell'accountability, sia nella versione
minima del mero “render conto” dell'agire politico; sia in quella più
intensiva di potere essere chiamati  a rispondere delle conseguenze
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derivanti dalla valutazione del rendiconto1.  
Inoltre, da un punto di vista generale, deve ritenersi che la qualità
della normazione non riguardi soltanto questioni tecnico-formali di
costruzione  del  diritto,  ma  anzi,  nella  prospettiva  del  diritto
costituzionale, la qualità della normazione ha a che fare propriamente
con  la  forma  di  governo;  non  vi  dev'essere  un  rapporto  di
opposizione  tra  tecniche  e  politica  bensì  un  rapporto  di  reciproca
integrazione,  in  quanto la  qualità  qui  in parola  non si  pone come
“nemica” della politica, bensì deve configurarsi come qualità della
politica  stessa.   La  questione  qui  dibattuta  è  destinata  a  divenire
ancora  più  complessa  se  analizzata  nella  prospettiva  del  governo
multilivello,  dove  si  incrociano  l'ordinamento  internazionale,
comunitario,  statale,  regionale  e  locale.  In  quest'ottica  è  evidente
come  senza  un  coordinamento  ed  una  stretta  collaborazione  tra  i
differenti  livelli  di  governo,  non si  possa giungere ad un risultato
accettabile  dal  punto  di  vista  della  qualità  della  produzione
normativa. In particolare dopo la riforma del Titolo V della nostra
Carta  Costituzionale  (attributivo  dell'autonomia  statutaria)  il  tema
della qualità  della regolazione è diventato uno dei più rilevanti  in
ambito  regionale,  difatti,  il  crescente  interesse  da  parte
dell'ordinamento  regionale  nei  confronti  di  questa  tematica  è
testimoniato dalle numerose regole, contenute negli statuti e in leggi
ad  hoc,  riguardanti  la  razionalizzazione  del  sistema  delle  fonti
regionali  e  la  qualità  normativa.  Le  regioni  sono  quindi  divenute
campo di sperimentazione delle tecniche sulla qualità normativa, ma
benchè questo abbia fornito un quadro di esperienze molto diverse da
Regione  a  Regione,  i  risultati  conseguiti  non  sono  apparsi
soddisfacenti. La causa di ciò è da ricercarsi nei rapporti tra centro e
periferie e in particolare nell'aspra conflittualità che caratterizza tali
1 A. Morrone, Presentazione, in R. Zaccaria, Fuga dalla legge, Grafo Edizioni, 
Brescia, 2011
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rapporti  con  riferimento  alle  cosiddette  “incerte  materie”  di
competenza legislativa e amministrativa.
I metodi e le regole di cui si diceva all'inizio del paragrafo e che
permettono  di  ottenere  un  buon  risultato  dal  punto  di  vista  della
qualità normativa sono appunto le tecniche legislative. Il concetto di
tecnica  legislativa  è  un  concetto  moderno  ed  attuale,  esprimente
l'esigenza di  porre ordine nel  caos normativo in  continua crescita,
caratterizzante  il  periodo  storico  in  cui  viviamo.  Tale  ordine  non
riguarda soltanto il rapporto tra le fonti giuridiche, ma soprattutto, il
linguaggio, la struttura e lo stile che caratterizzano le legislazione di
oggi.
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• Le origini della tecnica legislativa
Il  termine  legge  deriva,  come  noto,  dal  latino  lex  che  significa
regola, norma, la cui etimologia viene riferita al latino legere, anche
se  le  teorie  riguardo  l'origine  della  parola  sono  a  tutt'oggi  non
univoche.  Alcuni  studiosi,  infatti,  fanno risalire  il  termine  lex alla
radice indoeuropea  legh (fare,  aderire, applicare),  da cui derivano
anche l'anglosassone lagu e quindi l'inglese law. 
Ciò che invece ad oggi risulta certo, è che il concetto di legge abbia
radici molto radicate nel tempo, come ci testimoniano alcuni passi
della  Bibbia,  in  particolare  nell'Esodo,  dove  si  narra  che  Mosè
ricevette sul monte Sinai le tavole della Testimonianza, sulle quali vi
era impressa la legge di Dio. Questo passo ci testimonia come fin
dalle  sue  origini  la  legge  fosse  posta  in  forte  relazione  con  la
scrittura, la quale era in grado di fornire ad essa certezza e stabilità. 
Si può quindi ritenere che la prima tecnica legislativa utilizzata per
assicurare un certo grado di qualità alla legge fu' proprio la scrittura,
considerata  come  elemento  imprimente  alla  legge  sicurezza  e
validità,  ponendosi  come  presupposto  sufficiente  per  la  sua
osservanza. 
Tuttavia,  sebbene in  antichità  la  scrittura  fosse  ritenuta  come una
“tecnica della legge”, già al tempo dell'antica Roma prese piede l'idea
di porre attenzione anche sulle “tecniche di scrittura”, in particolare
sulle  forme  stilistiche  e  linguistiche  attraverso  le  quali  veniva
espresso un testo di legge. A questo proposito è necessario citare il
retore Dionigi di Alicarnasso, vissuto nel I secolo a.c., che nella sua
opera principale Sulla disposizione delle parole espone i suoi principi
stilistici riguardo la scelta e la composizione delle parole2, palesando
opinioni affini alle teorie retoriche ciceroniane.
2 Dionigi di Alicarnasso, Sulla disposizione delle parole, 1-3, in G. Rosati, 
Scrittori di Grecia, 3, Sansoni, 1992
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In seguito può dirsi che il ruolo della legge e le tecniche di scrittura
continuarono  il  loro  intreccio  alimentandosi  reciprocamente.  La
concezione della legge scritta come ratio della stessa si ritrova anche
in San Tommaso d'Aquino il  quale definisce  l'essentia legis come
rationis ordinatio promulgata per il bene comune, che ha in sé un
valore  positivo  e  immanente3.  In  tale  visione  la  dimensione
soggettiva della legge cede di fronte alla sua dimensione oggettiva,
dal momento che viene considerato preminente l'oggettivo contenuto
del testo più che il soggetto che lo ha emanato. 
Tale concezione sarà destinata a perdurare negli anni, ripresa anche
da illustri scrittori quali Girolamo Savonarola il quale afferma “...la
legge è un'ordinazione di ragione manifestata dal principe per el bene
comune ed è una regola che indice li uomini al ben vivere. E nota che
la non si chiameria legge s'ella non fussi manifestata, e però dice che
debbe essere promulgata dal principe...”4.
Tuttavia  il  secolo  nel  quale  si  nota  sicuramente  la  maggiore
attenzione alla legge scritta, intesa come risultato e oggetto del potere
legislativo,  è  sicuramente  il  1600,  al  termine  del  quale  J.  Locke,
precursore dell'illuminismo giuridico, nella sua opera Due trattati sul
Governo  (1690),  celebra  la  sovranità  della  legge,  a  cui  sono
sottoposte tutte le altre fonti del diritto. Locke concepisce il potere
legislativo come supremo ed immutabile, ma comunque sottoposto a
limiti ben individuati; il primo è sicuramente costituito dal principio
di uguaglianza fra gli uomini, il secondo è il bene del popolo ed il
terzo è costituito dal consenso a legittimare il potere legislativo. Tali
tre elementi in particolare costituiscono per Locke il discrimine tra
Re legittimo e tiranno5.
L'attenzione  al  potere  legislativo  si  fa  ancora  più  consapevole  in
3 Tommaso d'Aquino, Summa Theologica, Prima Secundae, Quaestio 90, art. 4
4 G. Savonarola, Prediche sopra Ruth e Michea, III-463, V. Romano (a cura di), 
Roma, 1962
5 J. Locke, Due trattati sul Governo, Della tirannide, in Documenti storici
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Montesquieu, il quale, nella sua celeberrima opera  Lo spirito delle
leggi (1748), teorizza la necessità della divisione dei poteri, che non
possono  essere  concentrati  in  un'unica  persona.  Riconosciuta
l'esistenza  di  leggi  invariabili  immanenti  alla  realtà  umana,
Montesquieu  attribuisce  al  legislatore  il  compito  di  emanare leggi
politiche e civili al fine di restituire l'uomo ai suoi doveri6.
Con l'illuminismo giuridico poi anche la tecnica legislativa si fa più
consapevole.  Nello  specifico,  due  autorevoli  esponenti  di  detto
movimento,  Antonio  Ludovico  Muratori  e  Alessandro  Verri  si
pongono  in  una  posizione  di  aspra  critica  nei  confronti  della
produzione giuridica del tempo. Il primo autore critica in particolare
l'interpretazione  e  l'applicazione  della  legge,  spostando  così
l'attenzione dai difetti della legislazione a quelli della giurisprudenza,
in  costante  interazione  con  la  prima  e  quindi  suscettibile  di
contaminazione7;  il  secondo  incalza  invece  contro  l'eccessivo
proliferare di commenti e di glosse al diritto romano, adducendo che
la  sovrabbondanza  di  leggi  comporta  che  poche  di  quelle  scritte
vengano osservate, lasciando così spazio alla pratica giuridica, causa
di incertezza e di mancanza di un ordine razionale8.
Tuttavia,  il  primo  autore  a  fornire  una  serie  di  concreti  elementi
attinenti  alla  corretta  redazione  delle  leggi  è  ancora  una  volta
Montesquieu il quale, nella già citata opera  Lo Spirito delle leggi,
enuncia una serie di “principi redazionali” come la concisione nello
stile, la semplicità e la chiarezza della forma espressiva della legge,
la  sua efficacia  e la sua generalità;  tutte indicazioni  che appaiono
innovative e moderne, e che perseguono il fine ultimo di ottenere una
legislazione tecnicamente ben formulata.
6 C.S. de Montesquieu, Lo spirito delle leggi, Capo III, Delle leggi positive, in S. 
Moravia, Filosofia, I testi, 2, 159 ss.
7 L.A. Muratori, Dei difetti della giurisprudenza, Venezia, 1742
8 A. Verri, Frammenti di articoli apparsi fra il 1764 e il 1766 nella rivista Il 
Caffè, in P. Caroni, Saggi sulla storia della codificazione, 1998
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A partire dal XVIII secolo l'Europa è in fermento per l'emanazione
delle costituzioni e per l'elaborazione delle grandi codificazioni. 
Analizzando  i  testi  delle  Costituzioni  si  nota  come anche  in  quel
contesto  fosse  fortemente  avvertita  la  necessità  di  porre  in  essere
corpus di norme omogenei, chiari e perfetti.
Tale  esigenza  si  fa  palese  nelle  Leggi  e  Costituzioni di  Vittorio
Amedeo II, re di Sardegna, il quale infatti, allo scopo di consolidare
le  consuetudini  pregresse,  avverte  la  necessità  di  fornire  una
spiegazione e un senso alle modifiche degli editti e degli ordinamenti
del suo regno, al fine di giungere ad una normazione ben fatta. 
Anche  nella  Formula  di  promulgazione  iniziale del  Codice  delle
leggi e costituzioni  per gli stati di Francesco III, Duca di Modena,
ricorre una forte attenzione ad una legislazione chiara e semplice;
difatti, dal testo normativo in questione emerge che, per costituendo
le leggi il fondamento della società, il loro elevato numero ne rende
difficile  l'osservanza  e  la  comprensione,  aprendo  la  strada  ad
interpretazioni arbitrarie. 
Detta  necessità  di  dotarsi  di  un  corpus normativo  il  più  possibile
armonioso  è  presente  anche  nella  legislazione  ecclesiastica  del
periodo  in  esame;  ne  è  esempio  paradigmatico  il Regolamento
legislativo  e  giudiziario  per  gli  affari  civili  emanato  da  Papa
Gregorio  XVI  nel  1834.  La  struttura  razionale  e  perfetta  della
legislazione appare inoltre come requisito indispensabile per evitare
l'arbitrio del giudicante, che, di fronte ad una legislazione chiara e
uniforme, è tenuto ad applicare la legge.
Oltre  che  nelle  Costituzioni  del  XVIII  e  XIX  secolo,  importanti
indicazioni  di  tecnica  legislativa  sono  contenute  anche  nei  lavori
preparatori  alle  grande  codificazioni  del  XIX  secolo,  ed  hanno
suscitato accesi dibattiti in dottrina9.
9 R. Pagano (a cura di), Le direttive di tecnica legislativa in Europa, Vol. I, 
Camera dei Deputati, 1997
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Importante a tale proposito risulta l'aspra polemica tra due famosi
giuristi dell'ottocento: A.F.J. Thibaut e F.C. Savigny. 
I due studiosi si scontrarono sull'opportunità o meno di redigere un
codice  civile,  e  nella  polemica  in  questione  si  ritrovano
considerazioni relative alla forma dei testi legislativi e al metodo di
redigere le leggi.
In particolare Thibaut sostiene fortemente la necessità di una riforma
totale del diritto civile, affermando che l'unico mezzo attraverso il
quale i tedeschi possano godere di buone relazioni sociali sia proprio
la  redazione  di  un  codice  valido  per  tutta  la  Germania,  frutto
dell'impegno  di  tutti  i  cittadini  tedeschi  e  sottratto  all'arbitrio  dei
singoli  governi.  Per  ottenere  tale  risultato  l'autore  ritiene  che  sia
necessario raggiungere la perfezione dell'opera legislativa sia nella
forma  che  nel  contenuto10.  Alla  proposta  di  Thibaut  risponde  il
massimo esponente della corrente pandettistica, Savigny appunto, le
cui idee ebbero un forte eco non solo in Germania ma anche nella
civilistica  italiana  della  seconda  metà  dell'Ottocento11.  In  aperto
contrasto con Thibaut, Savigny rifiuta l'idea di una sistemazione del
diritto tedesco in un codice,  assumendo che la  Rechtswissenschaft
fosse la fonte giuridica più importante per la Germania. 
La  posizione  di  Savigny  prevalse  su  quella  di  Thibaut,  e  la
pandettistica continuò a svolgere il ruolo di codice fino al 1900, anno
nel quale venne redatto il  Burgerliches Gesetzsbuch (BGB), frutto
proprio  della  corrente  scientifica  tedesca.  Tuttavia  Savigny,  con il
passare  del  tempo,  inizierà  a  dimostrare  una  certa  attenzione  alla
sistemazione e agli aspetti formali della legge, indicando la sua idea
di “forma ideale della legge” in una delle sue ultime opere dal titolo
System des heutigen Romischen Rechts del 1840.
10 G. Marini (a cura di), A. F. J. Thibaut – F. C. Savigny. La polemica sulla 
codificazione, ESI
11 A. Mazzacane, Pandettistica, in Enciclopedia del diritto, XXXI, Giuffrè
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• La  tecnica  legislativa  nell'esperienza  italiana  dallo
Statuto alla Repubblica
Le  prime  importanti  riflessioni  sulla  qualità  legislativa  e  sulle
tecniche necessarie per addivenirvi, nel nostro paese, vengono fatte
risalire al periodo dell'unificazione (1861), quando il neonato Regno
d'Italia  necessitava  di  una  solida  unificazione  legislativa,  resa
particolarmente impegnativa dalle forti differenziazioni normative a
livello  regionale,  corrispondenti  alle  legislazioni  degli  stati
preunitari. La presenza di un elevatissimo numero di norme, spesso
discordanti tra loro, produceva un caos normativo tale che si avvertì
presto la necessità di una loro riorganizzazione ad armonizzazione, al
fine di giungere ad un corpus di norme, valevole per l'intero regno,
quanto più possibile chiaro ed omogeneo. Le questioni dottrinali che
si svilupparono attorno a tale esigenza iniziarono ad evidenziare gli
importanti  limiti  che  sorgono  da  un  diritto  “non  ponderato”  e
distaccato  dalle  esigenze  del  contesto  socio-politico.  In  seguito
all'affermarsi di tale forte esigenza di certezza legislativa il 2 aprile
1865  venne  emanata  la  legge  sull'unificazione  legislativa.  In
particolare cioè che rileva ai fini della trattazione è l'articolo 2 della
suddetta  legge  il  quale  proclama l'idea  che  le  nuove normative  e
codificazioni dovessero essere adottate a seguito di medesimi criteri
formali  preventivamente  stabiliti  al  fine  di  sviluppare  un  modello
legislativo omogeneo per la normazione successiva. 
In particolare poi l'attenzione nei confronti delle tecniche legislative
si fece maggiore durante i lavori preparatori alla revisione del codice
civile; a testimonianza di ciò si possono citare alcuni interventi di
esperti del settore proprio in quella stessa occasione. In particolare
viene posta particolare attenzione sulle formule e le espressioni da
usare all'interno del linguaggio normativo. Citando Enrico Puccetti:
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“le leggi si migliorano di mano in mano che si rendono più semplici,
che  si  diminuiscono  le  disposizioni  eccezionali,  che  si  estende
l'impero del diritto comune”12.
Per  completezza  dell'esposizione  è  importante  operare  un  cenno
anche ai lavori preparatori al primo codice penale italiano: il cdice
Zanardelli  del  1890.  Detti  lavori  ci  offrono  un  importante
testimonianza della sensibilità mostrata nei confronti delle tecniche
legislative,  offrendoci  diverse  novità  riguardanti  l'impostazione
tecnica  del  testo  oltre  che,  per  la  prima  volta,  una  serie  di
raccomandazioni  volte  ad  evitare  il  crearsi  di  lacune  normative.
Inoltre Zanardelli stesso sviluppa alcune osservazioni sull'importanza
della  forma  del  codice,  auspicando  di:  “porre  attento  studio  alla
forma  di  tutto  il  codice,  poiché  la  forma  prestasi  sempre  a
miglioramenti definitivi”13 e aggiungendo che il codice deve “mirare
a rendere più chiaro e semplice il dettato legislativo”14. 
Passando  ad  analizzare  lo  sviluppo  della  tecnica  legislativa  nel
contesto italiano postunitario un punto di svolta nel dibattito sulla
formazione delle leggi si ritrova nel passaggio da generali riflessioni
ed osservazioni sui “difetti delle leggi”15, all'analisi e all'elaborazione
di  strategie  e  metodologie  finalizzate  al  concreto  miglioramento
dell'attività  legislativa.  In  particolare  l'epoca  statutaria  è
caratterizzata da una semplice valutazione del prodotto legislativo,
che  prescinde  dall'analisi  delle  tecniche  e  dei  metodi  attraverso  i
quali a detto prodotto si è giunti.  Esistono comunque, nel periodo
storico in analisi, tracce di accenni e riferimenti al modo di produrre
le leggi, ma questi rimangono circoscritti a mere teorie senza alcuna
12 Testo tratto dalla lettera aperta di Enrico Puccetti pubblicata sulla rivista 
“L'opinione” del 12 febbraio 1865, in Acquarone
13 Relazione a S. M. il Re del Ministro Guardasigilli Zanardelli, nell'udienza del 
30 giugno 1889, per approvazione del testo definitivo del codice penale, Roma
14 Ibidem
15 Cfr. L Muratori, Dei difetti della Giurisprudenza...cit
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valenza precettiva,  ancorate  ad un'idea politica del diritto  e  ad un
analisi  “dei  rapporti  tra  le  leggi  e  le  società  a  cui  queste  si
applicano”16.  Le  cose  saranno  destinate  a  cambiare  in  epoca
repubblicana, dove potrà ravvisarsi dapprima un importante sviluppo
dottrinale sulle tecniche legislative e il loro rapporto con la qualità
della normazione; e in seguito l'affermazione di regole codificate per
la redazione di norme, considerando il miglioramento della qualità
normativa  come  un  obbiettivo  costituzionale-istituzionale
imprescindibile.
Durante il ventennio fascista la riforma generale della legislazione fu
incentrata  sulla  revisione  dei  codice  fino  ad  allora  vigenti,
considerando tale revisione come utile mezzo per radicare l'ideologia
del  regime  all'interno  della  società.  Nella  pratica  l'intenzione  del
legislatore fascista fu quella di affermare un certo rigore sistematico
nella tecnica di produzione delle leggi. 
Ciò che risulta  particolarmente importante  ai  fini  dell'analisi  dello
sviluppo  delle  tecniche  legislative  in  tale  periodo  storico  è  la
relazione introduttiva al cosiddetto “Codice Rocco”, il nuovo codice
penale italiano entrato in vigore nel 1930. Lo stesso ministro Rocco
afferma  che:  “le  ripartizioni  del  codice  sono  fatte  a  criteri
rigorosamente  scientifiche  conformi  alla  più  progredita  tecnica
legislativa”.  Da  questa  affermazione  dell'allora  ministro  Rocco
emerge come la tecnica legislativa sia ormai uno strumento più che
consolidato per giungere ad un buon livello di chiarezza e di qualità
normativa. Il codice in oggetto infatti,  una volta ultimato, risulterà
particolarmente  sensibile  alla  cura  dell'uso  del  linguaggio,
all'eliminazione di parole superflue e all'uso di termini specifici per
un particolare istituto giuridico. 
Oltre  che  nel  codice  penale  del  tempo,  particolari  attenzioni  alla
16 Cfr. R. Pagano, Introduzione alla legistica. L'arte di preparare le leggi, Milano,
2004
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forma  dei  testi  normativi  e  alla  loro  redazione  si  scorgono anche
nella relazione introduttiva del codice di procedura penale dell'epoca
fascista,  la  quale  non manca  di  riferimenti  all'accurato  ordine  del
codice e alla sua struttura, oltre che alla necessità dell'uso di termini
chiarificatori sul linguaggio.
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• Lo  sviluppo  della  tecnica  legislativa  nell'ordinamento
repubblicano
Dopo il  crollo  del  regime  fascista  e  la  conseguente  instaurazione
della Repubblica, le prime problematiche relative all'elaborazione di
regole  per  la  redazione  dei  testi  normativi  sorsero  già  in  seno
all'assemblea  costituente.  In  particolare  il  presidente  della
commissione  dei  75,  M.  Ruini,  ravvisò  nelle  leggi  del  tempo  un
eccessiva  “macchinosità”,  ritenendole  eccessivamente
particolareggiate e poco idonee a soddisfare le esigenze del popolo
della  neonata  Repubblica;  per  questo  motivo  egli  prospettò  la
necessità  di  porre  in  essere  leggi  maggiormente  generiche  che
valessero come “principi ordinatori” per la legislazione futura.
Sempre  nel  periodo  in  analisi  vengono  mosse  aspre  critiche  nei
confronti  del legislatore del tempo e del suo modo di scegliere le
parole  formanti  il  dettato  normativo;  tale  critica  partì  dal  futuro
presidente della Corte dei Conti Giuseppe Cataldi il quale manifestò
l'esigenza  di  utilizzare  formulazioni  normative  più  appropriate
“almeno  in  quella  parte  delle  leggi,  regolamenti  che  regolano
sanzioni, mezzi di tutela giurisdizionali, controlli, ecc., la parte cioè
che potrebbe chiamarsi più strettamente giuridica”17. 
Per  attribuire  maggiore  stabilità  alla  norma  si  ritiene  inoltre,  nel
periodo storico in oggetto, effettuare un “vaglio dei precedenti”, utile
per individuare la ratio vera e propria della norma, le problematiche
che  la  sua  redazione  ha  suscitato  e,  infine,  in  quali  altri  modi
l'oggetto della stessa può essere disciplinato. 
Con l'entrata in vigore del testo Costituzionale viene avvertita,  da
parte  di  autorevoli  esponenti  della  dottrina  del  tempo,  anche  la
necessità di una importante rivalutazione del Parlamento. Per questo
17 G. Cataldi, La predisposizione e la formulazione tecnico-giuridica delle leggi e 
dei regolamenti, in Foro amm., 1946
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motivo,  nella  seconda  metà  degli  anni  cinquanta,  viene  istituito
l'ISLE (Istituto per la documentazione e gli studi giuridici) oltre che
una rivista ad esso dedicata,  ovvero  Rassegna parlamentare,  nella
quale venivano trattati argomenti di tecnica legislativa, utile anche
per segnalare particolari imperfezioni “tecniche” e interpretative di
alcuni testi legislativi18. 
Il dibattito dottrinale si sposta poi verso la necessità di creare una
vera e propria Scienza della legislazione, che cercasse di spiegare le
ragioni dell'eccessiva ipertrofia legislativa italiana e che, soprattutto,
elaborasse un metodo appropriato per la redazione dei testi normativi
che potesse combattere  tale  fenomeno ipertrofico.  Il  precursore di
tale  “corrente  di  pensiero”  fu  Mario  Longo19 il  quale,  criticando
fortemente la staticità degli ambienti accademici con riferimento al
problema in questione, auspicò lo “studio degli effetti pratici delle
norme concretamente in atto e di quelle ipoteticamente formulabili”20
al fine di fornire al legislatore un utile ausilio pratico nella redazione
dei testi normativi. 
Tuttavia la proposta di Longo non ricevette un gran seguito da parte
degli  studiosi  del  diritto,  i  quali  obbiettarono  l'impossibilità  di
formare  personale  in  grado  di  fornire  un  concreto  ausilio  al
legislatore  e  assumendo  anche  che  la  problematica  indicata  dal
Longo non fosse nulla di nuovo, in quanto già molti giuristi avevano
in passato sollevato la questione. Di conseguenza il fondare una vera
e propria  Scienza della legislazione  sarebbe stato un regresso e non
un progresso21. A queste critiche si aggiunge inoltre che il legislatore,
dovendo  necessariamente  perseguire  finalità  politiche,  a  buona
18 F. Cingolesi, All'origine degli studi sulle tecniche legislative: il dibattito sulla 
fondazione di una scienza per la legislazione in Rass. Parl. 1998
19 M. Longo, Per la fondazione di una “scienza della legislazione”, in Diritto 
dell'economia, 1960
20 Ibidem
21 A. Sandulli, Conoscere per legiferare, in Diritto dell'economia, 1960
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ragione,  non avrebbe potuto comportarsi  quale mero “tecnico” del
diritto, e che le cause di una ipertrofia legislativa non avrebbero
tanto dovuto rintracciarsi nell’incapacità di questo nello svolgere il
proprio ruolo, bensì nel mal funzionamento del congegno legislativo
in sé considerato.  C’è quindi  chi propone una maggiore unitarietà
nella legislazione intesa, da un lato, come “uniformità e continuità
d’indirizzo  della  normazione  non  decentrata  e  delle  singole
normazioni decentrate, e dall’altro come armonia e coordinazione tra
normazione  non  decentrata  e  normazioni  decentrate”,  un
potenziamento degli uffici dei Ministeri, la creazione di detti uffici
anche  presso  le  Camere  legislative  e,  infine,  l’uso  strumentale  di
istituti pubblici quali, per esempio, il Cnel, il Consiglio di Stato ed il
Consiglio  superiore  della  pubblica  amministrazione22.  Si  consiglia
poi di analizzare l’operare del legislatore in termini sostanziali, non
formali e, particolarmente, di approfondire il fenomeno degenerativo
che stava portando la burocrazia sul piano del potere politico23.
Il  vivace dibattito  dottrinale  appena descritto,  pur avendo avuto il
merito di far emergere a chiare lettere i problemi di fondo attinenti il
legiferare, essendo sorretto anche da un indagine sulle ragioni
di  questa  crisi  e  da  una  disamina  ragionata  delle  prospettive  per
consentirne  il  superamento,  è  stato,  per  alcuni,  una  “mancata
occasione”24,  in quanto,  al  di  là delle  aspettative,  non ha prodotto
un’ampliarsi  della riflessione scientifica sulla qualità ed il  metodo
nella tecnica di redazione dei testi normativi,  rimanendo il  tema a
lungo scarsamente coltivato.  Solo alla fine degli  anni ‘70,  quando
ormai il fenomeno dell’iperlegislazione statale era divenuto
dilagante,  e  se  possibile  maggiormente  congestionato  a  seguito
dell’entrata  in  funzione  delle  Regioni  e  del  conseguente
22 A. Sandulli, Conoscere per legiferare, cit., 980
23 G. Grosso, Contenuto e valore di una scienza della legislazione, 984
24 A. Pizzorusso, Delegificazione e sistema delle fonti, in Foro it., 1985, V, 231
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decentramento  legislativo,  gli  impulsi  della  dottrina  si  fanno  più
penetranti.  Per  fare  solo  un  esempio,  si  organizzano  seminari
settoriali, quali quelli sulla “Inapplicabilità amministrativa
del  diritto”, svoltisi  negli  anni  1976-1977  presso  l’Università  di
Roma, incentrati sul controverso fenomeno delle cosiddette “legge-
manifesto”, sintomo anch’esse di inflazione legislativa25.
Antonio A. Martino è invece lucido testimone e portavoce di un altro
grave  problema  strettamente  correlato  a  quello  ora  descritto,
l’inquinamento legislativo, inteso come “rottura dell’equilibrio del
sistema  delle  leggi  dovuto  alla  crescita  incontrollata  di  norme
legislative e alla difficoltà di eliminare i rifiuti (norme abrogate)”26.
Egli  suggerisce  al  legislatore  alcuni  rimedi,  per  sua  stessa
consapevolezza di difficile realizzazione,  ma certamente di grande
interesse. Tra questi, si può ricordare, per quanto attiene le leggi già
esistenti,  la  proposta  di  creare  un  inventario  della  legislazione
vigente, sia attraverso l’analisi di settori e parti dell’ordinamento, sia
con l’ausilio dell’information retrieval. Per quanto concerne poi le
leggi nuove, si ravvisa la necessità di evitare l’utilizzo di formule
di abrogazione generiche, prediligendo invece l’abrogazione espressa
e specifica delle singole disposizioni e l’adozione di un linguaggio
con periodi più semplici e uniformi. Eventualmente, sarebbe
stato opportuno, sempre a parere dello stesso Martino, redigere una
meta-legge  sul  modo  di  fare  progetti  legislativi  in  grado  di
uniformare  il  modo  di  creazione  delle  norme  legislative,  il  tutto
sempre tenendo conto dell’esigenza di offrire al legislatore le diverse
alternative  politiche  ed  evitare  così  l’affastellarsi  di  un
incomprensibile ammasso di tendenze ed espressioni contraddittorie.
Più  in  generale,  si  ritiene  conveniente  l’eliminazione  delle  norme
25 R. Bettini, Il circolo vizioso legislativo, Milano, 1983
26 A.A. Martino, La progettazione legislativa nell’ordinamento inquinato, in       
Studi Parlamentari e di Politica costituzionale, 1977, n. 38
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ridondanti, contraddittorie, incoerenti ed indeterminate e, come passo
ulteriore, la creazione di un nuovo sistema di pubblicità che renda i
cittadini maggiormente partecipi non solo all’applicazione, ma anche
alla modificazione delle leggi27.  Alle considerazioni del Martino si
aggiungono  quelle  di  alcuni  pratici  del  diritto28,  a  vario  titolo
materialmente  coinvolti  nella  progettazione  normativa,  i  quali
invocano una più adeguata programmazione dei lavori parlamentari
ed  un  potenziamento  degli  Uffici  legislativi  presso  i  Ministeri  e
presso le Camere, in un certo senso riproponendo soluzioni portate
avanti già all’interno del dibattito provocato nel 1960 dal Longo. È
ormai chiara la necessità che, al fine di una risoluzione concreta della
crisi imperante della legislazione, siano investite del problema anche
le istituzioni. Un primo avvicinamento delle istituzioni al problema
della crisi della normazione pare debba rintracciarsi in una mozione,
approvata dal Consiglio superiore della pubblica amministrazione in
data  14  luglio  1978,  indirizzata  alla  Presidenza  del  Consiglio  dei
Ministri ed agli altri organi istituzionalmente competenti, nella quale
il Consiglio stesso proponeva di farsi carico di provvedere all’esame
preventivo,  dopo l’impatto  politico-parlamentare,  degli  schemi  dei
provvedimenti  legislativi  di  maggior  rilievo.  Questo  al  fine  di
ovviare alle lamentate carenze di tecnicismo, al rinvio ad articoli e/o
commi  preesistenti,  alcuni  addirittura  del  periodo  statutario,  al
mancato  rispetto  di  “termini  di  scadenza”  di  leggi  o  rapporti
“negoziati” e, infine,  al mancato coordinamento nei rapporti  tra le
fonti  di  origine statale,  regionale e  comunitaria.  Si  poneva inoltre
l’esigenza  di  preliminarmente  verificare  la  sussistenza  della
copertura amministrativa delle nuove leggi29. Di maggiore risonanza
risulta, tuttavia, un Rapporto del ministro per la funzione pubblica,
27 A.A. Martino, La progettazione legislativa, cit., 20-21
28  S. Benvenuto, Osservazioni sugli uffici di documentazione del Parlamento,     
in Studi Parlamentari e di Politica costituzionale, 1977, n. 38, 61 e ss.
29 R. Bettini, Il circolo vizioso legislativo, cit., 43-44
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Massimo  Severo  Giannini,  sui  principali  problemi  della  pubblica
amministrazione,  presentato  al  Parlamento  con  una  relazione  del
Presidente del Consiglio dei ministri in data 16 novembre 197930. In
esso si riscontra, in primo luogo, la necessità di una riforma degli
ordinamenti  degli  enti  pubblici  infraregionali  e,  più  in  generale,
l’opportunità  di  un  ripensamento  della  posizione  delle
amministrazioni  pubbliche  all’interno  dell’attuale  Stato  industriale
avanzato.  Si  passano  quindi  in  rassegna  i  problemi  inerenti  le
tecniche  e  le  tecnologie  amministrative,  il  personale  addetto  e
l’ipotesi  di  una sua possibile privatizzazione nonché,  da ultimo, il
necessario generale riordinamento dell’amministrazione dello Stato,
sotto diversi  e numerosi profili.  L’aspetto forse più interessante di
detto Rapporto, ai fini del nostro studio, è quello di aver individuato
una  stretta  correlazione  fra  l’efficienza  e  la  qualità  delle  tecniche
amministrative  e  l’attuabilità  dei  testi  normativi.  All’arretratezza
nell’organizzazione  e  nel  metodo  di  lavoro  per  l’erogazione  dei
servizi, soprattutto se a confronto con le organizzazioni private, alla
scarsa  conoscenza  circa  la  produttività  delle  pubbliche
amministrazioni,  al  sostenimento  di  costi  occulti,  originati  da  una
selva  di  procedimentalizzazioni  inutili  contenuta,  per  la  maggior
parte,  nella  normazione  secondaria,  corrisponde,  in  definitiva,  una
scarsa qualità della legislazione ed una difficoltà nel darvi attuazione.
Al fine di migliorare le tecniche amministrative si  propone quindi
l’istituzione  di  appositi  uffici  collocati  presso  il  corpo  delle
amministrazioni,  con  funzione  conoscitivo  -  diagnostica  e  di
consulenza all’elaborazione dei regolamenti di servizio. Per quanto
concerne l’attuabilità amministrativa delle leggi, anche sulla scorta di
esperienze di altri Paesi, si rintraccia una possibile soluzione nella
“vigenza  di  una  norma  non  scritta  che  imponga  la  verificazione
30 M.S. Giannini, Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello 
Stato, in Foro it., 1979, V, 290 e ss.
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preventiva di attuabilità di ogni progetto di legge o nell’esistenza di
un ufficio del Governo che proceda alla verificazione”. La seconda
soluzione, ritenuta più praticabile, eventualmente da realizzarsi anche
mediante la creazione di un ufficio specializzato, presso un organo
diverso da quello presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, ma
comunque già esistente, viene sottoposto al parere di un gruppo di
lavoro. In attuazione delle direttive fornite al Governo dal Senato con
l’ordine del giorno del 10 luglio 1980, in data 30 gennaio 1980, viene
istituita  una  “Commissione  di  studio  per  la  semplificazione  delle
procedure  e  la  fattibilità  e  l’applicabilità  delle  leggi  nonché
l’approntamento dei conseguenti schemi normativi”, presieduta dal
professor A. Barettoni Arleri. La Commissione, composta da insigni
studiosi,  esperti  in  materie  profondamente  eterogenee  e  tra  loro
interdisciplinari,  procedendo  con  carattere  di  rigorosa  collegialità,
provvede a stendere una Relazione conclusiva dell’indagine svolta,
presentata  alla  Camera  dei  Deputati  in  data  17  giugno  198131.
Chiamata  ad  analizzare,  sulla  scorta  del  Rapporto  Giannini,  il
rapporto  legge  -  efficienza  attuativa  interna  della  pubblica
amministrazione,  la  ridetta  Commissione  ha  ritenuto  tuttavia
opportuno  estendere  la  riflessione  anche  alle  tecniche  di
progettazione  legislativa  e  all’attuabilità  delle  leggi  in  relazione
all’obiettivo dalle stesse dichiarato, essendo entrambi gli argomenti
intimamente  connessi  alla  questione  della  fattibilità.  Ha  invece
preferito esulare da ogni  considerazione sul tema,  pur di rilevante
importanza, dell’eccesso di legislazione e sull’eventuale politica di
delegificazione.  Per  meglio  enucleare  le  ragioni  di  eventuali
disfunzioni,  infine,  ha  considerato  opportuno  procedere  alla
valutazione dello stato di attuazione di alcuni recenti provvedimenti
31   M.S. Giannini (a cura di), Fattibilità e applicabilità delle leggi, Relazione 
Conclusiva, Rimini, 1983
22
legislativi,  valutati  emblematici  ed  esemplificativi.  A conclusione
dell’indagine, sono state rintracciate almeno tre cause costanti della
carente fattibilità degli atti normativi, per ciascuna delle quali si è
tentato di offrire gli opportuni rimedi:
• cause  interne,  di  più  stretta  attinenza  alla  c.d.  Copertura
amministrativa  delle  leggi,  riconducibili:  a)  alla
proliferazione ed elefantiasi  dei  procedimenti,  elementi  che
conducono ad una deresponsabilizzazione delle  persone;  b)
alla  nullificazione  del  controllo;  c)  al  fenomeno  della
collegialità amministrativa; d) all’inadeguata utilizzazione del
canone  organizzatorio  della  competenza  e)  a  leggi  che
condizionano  l’esercizio  di  un  potere,  l’assolvimento  di
funzioni,  l’erogazione  di  servizi  o  di  prestazioni
amministrative a comportamenti  di  altri  soggetti;  f) a leggi
che  subordinano  la  loro  stessa  operatività  all’emanazione
futura di altre leggi o fonti subprimarie32;
• cause  che  attengono  precipuamente  alla  tecnica  di
progettazione legislativa,  in  particolare con riferimento alla
difficoltà nell’intelligibilità dell’enunciato normativo, tecnica
i  cui  difetti,  specificamente  segnalati,  avrebbero  dovuto
essere eliminati anche attraverso proposte di modifica della
Costituzione, delle leggi e dei regolamenti parlamentari;
• cause eterogenee,  diverse dalle  precedenti,  riconducibili,  in
via  generale,  ai  riflessi  esterni provocati  dai  provvedimenti
legislativi.
Quanto alla richiesta, del Rapporto Giannini di realizzare
un ufficio  di  verificazione  preventiva  di  attuabilità  dei  progetti  di
legge (UFL), a seguito di dibattito sorto all’interno dell’ordine del
giorno  del  10  luglio  1980,  la  Commissione  è  stata  indotta  a
32 R. Bettini, Il circolo vizioso legislativo, cit., 36 e ss.,
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privilegiare l’ipotesi  di  collocarlo  come organo unitario  interno al
Parlamento, e non alla Presidenza del Consiglio, privo di personalità
giuridica  ed  istituito  mediante  legge  o  regolamento  approvato
separatamente ma concordemente dalle due Camere. L’UFL avrebbe
dovuto avere attribuzioni sia in ordine alle attività “su committenza”,
relativamente  alla  normativa  oggetto  di  iniziativa  così  come  di
approvazione,  sia  in  ordine  all’attività  di  “autoimpulso”,  attività
oggetto  di  un  referto  pubblico  e  periodico,  preventivamente  e
periodicamente  approvato  nelle  linee  generali  da  un  apposito
Comitato  parlamentare  d’indirizzo  meglio  specificato  per  quanto
concerne la struttura, sia in ordine all’attività di controllo dello stato
di  attuazione  delle  leggi.  Vengono  infine  stabiliti  i  limiti  alla
legittimazione, le modalità ed i termini nell’accesso a detto ufficio,
gli  aspetti  organizzativi  nonché  i  metodi  attraverso  il  quale  esso
avrebbe potuto attingere le informazioni richieste per accuratamente
svolgere le proprie attribuzioni. Il lavoro svolto dalla Commissione
Barettoni Arleri è stato molto apprezzato dalla dottrina e dai pratici
del diritto, avendo avuto il pregio di costituire il punto di partenza di
“quasi tutte le innovazioni, anche legislative, quasi tutti i programmi
di  lavoro,  quasi  tutte  le  ipotesi  e  le  proposte  relative  alla
progettazione  legislativa  […]  sia  perché  in  essa  si  trova  almeno
sollevato  il  problema  sia  perché  spesso  si  trovano  indicazioni
preziose sul modo migliore di risolverlo” sia perché si rintracciano
“spunti  e  suggerimenti  ancora  attuali  e  non  ancora  raccolti,  a
dimostrazione  che  si  tratta  di  un  documento  attivo,  non  solo
storico”33.  Grazie  all’importante  contributo  fornito  da  detta
Commissione vi è stata inoltre una ricca fioritura di studi e ricerche
in  materia  di  drafting  legislativo,  anche  relative  ad  esperienze
33  G.U. Rescigno, Dal Rapporto Giannini alla proposta di manuale unificato per 
la redazione di testi normativi, adottata dalla Conferenza dei Presidenti dei 
Consigli regionali, in Informatica e diritto, 1993
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straniere.  Tra  i  tanti,  si  possono  ricordare  gli  atti  del  seminario
tenutosi presso l’università di  Perugia dal 29 maggio al  2 giugno,
pubblicati  nel  volume  “Modelli  di  legislazione  e  scienza  della
legislazione”,  a cura di Giuliani e Picari E.S.I., 1988 e gli scritti di
vari autori, alcuni pubblicati nella rivista “Regioni”, n. 2/198534, altri
nella  rivista  “Foro  italiano”,  parte  V,  sotto  il  titolo  “La  tecnica
legislativa,  un artigianato da valorizzare”35.  Tuttavia,  ad onor  del
vero,  non  sono  mancate  alcune  critiche  costruttive,  mosse  da  un
membro  stesso  della  Commissione,  G.  U.  Rescigno,  quali  “1)  la
pretesa,  rivelatasi  illusoria,  di  tenere  insieme  aspetti  troppo
divergenti,  giustificata  solo  dal  fatto  di  riguardare,  sul  piano
concettuale, il medesimo oggetto, e cioè la progettazione legislativa
[..]; 2) l’apertura di un tema, quello della progettazione legislativa,
rimasto  però  nell’ombra,  appena  abbozzato;  3)  una  eccessiva
semplificazione dei problemi e un conseguente eccessivo ottimismo
sulla praticabilità di certe soluzioni […] 4) la scarsissima conoscenza
delle esperienze di altri paesi, soprattutto di quella inglese e tedesca (
che  pure  data  dagli  inizi  degli  anni  ‘70)”,  non  si  cita  neppure  il
rapporto Renton, che pure è del 1975; “5) nessuna consapevolezza, e
quindi  assenza  del  tema,  del  possibile  e  fruttuoso  rapporto  tra
progettazione legislativa e informatica36. 
Come già si  accennava sopra,  a livello  statale le  indicazioni  della
Commissione  Barettoni  -  Arleri  hanno sortito  minore  effetto,  non
determinando  una  risposta  immediata  degli  organi  istituzionali.
Tuttavia, pur se la consapevolezza del problema della legislazione si
è manifestata con un certo ritardo rispetto agli altri Paesi europei, ha
poi “determinato una reazione proporzionata alla maggiore centralità
34 A. Cusmano, Tecnica legislativa: esperienze nazionali e regionali
35 A. Pizzorusso, Delegificazione e sistema delle fonti...cit.
36  G.U. Rescigno, Dal Rapporto Giannini alla proposta di manuale unificato per 
la redazione di testi normativi, cit., 16; ID., Tecnica Legislativa, cit., 5.
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e gravità del problema, coinvolgendo in egual misura la maggioranza
e l’opposizione”37. In particolare, “le politiche poste in atto per fare
fronte a queste domande hanno agito su tre versanti:
a) riforma delle procedure parlamentari con riferimento al rapporto
Parlamento-Governo nel processo legislativo,
b) organizzazione delle politiche legislative del Governo;
c) semplificazione normativa”38.
Ad  ogni  buon  conto,  solo  nel  1986,  a  seguito  dell’opera  di
codificazione  inaugurata  dagli  uffici  della  Camera  dei  deputati,  i
Presidenti  di  Camera  e  Senato  e  il  Presidente  del  Consiglio  dei
Ministri giungono a concordare un testo unificato di regole scritte per
la redazione dei testi legislativi, pubblicato in allegato a tre distinte
circolari, con il titolo “Formulazione tecnica dei testi legislativi”, il
primo a livello nazionale, contenente le principali regole di drafting
formale,  volte  quindi  a  migliorare  qualità  redazionale  e  il
coordinamento  interno  dei  testi  legislativi  sottoposti  all’esame
parlamentare,  al  fine  di  fronteggiare  la  già  incipiente  crisi  di
redazione  della  legge.  Pur  rivelandosi  tale  misura  un  passaggio
imprescindibile, anche a fronte del ritardo con cui è intervenuta, si è
rivelata subito insufficiente a rappresentare una fattiva soluzione al
problema, in mancanza di misure ulteriori che incidessero sul tessuto
istituzionale,  ridefinendo  soprattutto  i  rapporti  tra  Governo  e
Parlamento,  in  fatto  di  produzione  legislativa,  ed  introducendo
procedimenti,  che,  affiancati  alle  regole  di  redazione  delle  leggi,
contribuissero al miglioramento della qualità della normazione. Oltre
a quanto già precisato sopra, il dato positivo, che però le Circolari del
1986 permettono di riscontrare e che sarà un elemento fondamentale
per  l’evoluzione  successiva,  è  l’operare  congiunto  dei  vertici




istituzionali  dei  due  poteri  legislativo  ed  esecutivo,  il  cui
coordinamento  è  indispensabile,  per  la  fortuna  degli  strumenti  di
miglioramento della qualità legislativa. Si pongono, insomma, le basi
per  pervenire  finalmente  alle  regole  di  drafting  sostanziale,  che
saranno  oggetto  di  attenzione  nel  corso  degli  anni  Novanta,
attraverso  quelle  che  possono  a  buon  diritto  definirsi  tre  tappe
fondamentali. Innanzitutto, la svolta chiave nel senso che si diceva
poc’anzi  si  ha  con  le  Circolari  dei  Presidenti  delle  Camere,  di
analogo  contenuto,  del  10  gennaio  1997,  aventi  ad  oggetto
l’istruttoria  legislativa  nelle  Commissioni  permanenti,  adottate  in
attuazione  della  Raccomandazione  del  Consiglio  dell’OCSE  del
marzo 1995, che suggerisce l’applicazione di una checklist al fine di
operare una verifica d’impatto sugli interventi normativi in corso di
approvazione.  Immediatamente,  emerge  quel  profilo  di
coordinamento tra poteri, essendo la Raccomandazione OCSE diretta
ai  Governi,  ma  opportunamente  recepita  in  seno  alle  Camere  del
Parlamento. Quanto al contenuto, le Circolari del ’97 abbracciano un
orizzonte piuttosto ampio, incidendo in profondità sul procedimento
di istruttoria in Commissione, ma (ed è ciò che rileva in questa sede)
viene  per  la  prima  volta  prestata  attenzione  ai  profili  di  drafting
sostanziale, che possono così sintetizzarsi:
·  valutazione  della  necessità  di  intervento  legislativo  rispetto  al
ricorso ad altre fonti più flessibili;
· nuova concezione del ruolo della legge, chiamata a trasformarsi da
strumento  di  disciplina  di  dettaglio  a  strumento  di  definizione  di
obiettivi  e  principi  da  sviluppare  ad  opera  delle  altre  autonomie
normative presenti nella Repubblica;
·  individuazione degli obiettivi dell’intervento normativo e giudizio
sulla congruità dei mezzi per conseguirli;
·  valutazione  dei  costi-benefici  attesi  per  i  cittadini,  la  pubblica
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amministrazione e le imprese;
·  valutazione della congruità dei termini stabiliti dalla normativa in
esame e dei tempi previsti per la sua attuazione. 
Gli elementi di drafting sostanziale vengono così trasferiti nel cuore
del  procedimento  di  formazione  della  legge,  aggiungendo  ad  essi
l’invito al dialogo con i soggetti esterni, in primis il Governo, nonché
con tutti  gli  altri  soggetti  costituzionalmente rilevanti,  con le  altre
Commissioni e con tutti gli organi deputati alle indagini conoscitive,
coinvolgendo  anche  rappresentanti  degli  interessi  incisi  dalla
normativa  in  esame:  una  forma,  quindi,  di  vera  e  propria
“partecipazione al procedimento”, che fa registrare una significativa
apertura delle Camere alle istanze della società, e in particolare alle
esigenze dei destinatari del prodotto legislativo. Il secondo momento
fondamentale  della  “storia”  del  drafting  dello  scorso  decennio  è
rappresentato  dalle  modifiche  al  regolamento  della  Camera  dei
deputati, operate con deliberazione del 24 settembre 1997 ed entrate
in vigore nel 1998, successivamente integrate dalle modificazioni del
20  luglio  1999.  Esse  si  presentano  come  il  seguito  ideale  alle
indicazioni contenute nelle Circolari del 1997, contenendo infatti una
parte significativa dedicata all’attività istruttoria, con la
riforma, in particolare, degli artt. 16  bis, 79 e 96  bis. Senza potere
scendere  qui  nei  dettagli  della  riforma,  ciò  che  è  indispensabile
segnalare è la nascita di un nuovo organo parlamentare, istituito nel
’97 e rafforzato con le modifiche del ’99 e destinato a rivestire un
ruolo  chiave  per  il  drafting  parlamentare:  il  Comitato  per  la
legislazione.  Organo  del  tutto  “nuovo”  e  peculiare,  sia  per  la
composizione  (paritaria  tra  maggioranza  e  opposizione  e  non
proporzionale fra gruppi) sia per le funzioni ad esso attribuite, esso si
occupa esclusivamente di qualità della legislazione, con una specifica
attenzione ai  profili  redazionali  del  testo ed alla  valutazione della
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coerenza  ordinamentale,  essendo  inoltre  richiesto  il  suo  parere
obbligatorio  su  tutti  i  progetti  di  legge  contenenti  norme  di
delegazione  legislativa  o  disposizioni  volte  a  trasferire  materie
disciplinate con legge alla potestà regolamentare del Governo o di
altri  soggetti.  Esso  incarna  “una  responsabilità  che  fa  capo  al
Parlamento  come  istituzione,  in  relazione  ad  interessi  generali  e
permanenti della comunità nazionale, e che va perciò sovra ordinata
alla ordinaria dialettica politica. La funzione del Comitato si riferisce
alla legislazione nel suo complesso e alla qualità intesa soprattutto
come  servizio  al  cittadino,  vale  a  dire  l’esigenza  di  assicurare  la
fruibilità, la conoscibilità e la comprensibilità delle leggi: in sintesi, il
buon  funzionamento  della  legislazione  a  vantaggio  dei  principali
destinatari.  L’obiettivo  principale  del  Comitato  è  quello  di
promuovere le politiche volte a garantire il buon funzionamento della
legislazione e dunque, in tempi di complessità crescente, di generare
una costante  tensione  verso  la  necessità  di  curare  il  suo  continuo
riordino  e  verso  la  massima  possibile  semplificazione  anche
attraverso  il  singolo  progetto  di  legge”.  Culminando,  quindi,  con
l’istituzione di questo organo “strategico” per l’istruttoria legislativa,
negli anni Novanta la nuova disciplina regolamentare della Camera
chiude il cerchio aperto con le precedenti circolari del 1986 e del
1997,  recependo  pressoché  integralmente  tutte  le  indicazioni  ivi
contenute  e  sensibilizzando  notevolmente  il  procedimento  di
formazione della legge sui profili della produzione normativa. Se tale
riforma  ha  rappresentato  certamente  il  più  rilevante  elemento  di
novità  nel  panorama  normativo  vigente  in  tema  di  drafting
legislativo, vanno ricordati, per completezza, gli ulteriori interventi
in  materia,  registrati  nei  mesi  e  negli  anni  successivi,  ad  opera
soprattutto  dei  Presidenti  delle  assemblee  parlamentari  e  sotto  la
veste formale di lettere o circolari,  che hanno precisato e in parte
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rivisitato  i  contenuti  delle  norme  regolamentari  o  delle  Circolari
adottate in precedenza. Si tratta della lettera del 12 febbraio 1998 dei
Presidenti delle Camere al Presidente del Consiglio dei Ministri, in
cui si è stabilito che, se il Governo inserisce parti nuove o modifica
sostanzialmente  uno  schema di  atto  da  esso  presentato,  su  cui  le
Camere abbiano espresso un primo parere, si procede all’espressione
di un ulteriore parere parlamentare sul nuovo testo. A questa segue,
dello stesso tenore, quella del 3 novembre dello stesso anno. Circa un
mese  dopo,  il  20  marzo  1998,  il  Ministro  per  i  rapporti  col
Parlamento  emana  una  Circolare  nella  quale  si  offre
un’interpretazione  e  si  dettano alcune linee  guida  per  l’attuazione
delle riforme del regolamento della Camera, richiamando i principali
adempimenti del Governo in vista della programmazione dei lavori
parlamentari. Va inoltre ricordato che già il 3 ottobre 1997 era stata
adottata una Circolare del Presidente del Consiglio, volta a rafforzare
la  posizione  e  il  ruolo  del  Governo  nel  corso  della  discussione
parlamentare.  Del  15  aprile  successivo  è  la  Circolare  in  cui  il
Presidente  del  Consiglio  dei  Ministri  precisa  ulteriormente  gli
adempimenti  spettanti  al  Governo,  a seguito dell’entrata  in  vigore




LE TECNICHE REDAZIONALI IN AMBITO
COMUNITARIO E INTERNAZIONALE
1.1  La  qualità  del  diritto  e  le  tecniche  legislative
nell'Unione Europea
Negli ultimi anni le istituzioni dell'Unione Europea hanno mostrato
un particolare interesse per i metodi orientati a migliorare la qualità
della  produzione  normativa  comunitaria.  Anzi  tutto,  nell'ottica  di
ripercorrere l'iter  seguito dalle Istituzioni europee nell'approccio ai
problemi attinenti alla qualità del diritto, si deve osservare che, nella
dimensione europea,  la sensibilità per i  problemi di  drafting  e la
conseguente  attenzione  per  gli  strumenti,  i  metodi  operativi  e  le
soluzioni proposte dalla tecnica legislativa si sono manifestate assai
presto,  anche  grazie  alle  peculiarità  dell'ordinamento  comunitario,
spesso descritto come un “sistema ibrido”, poiché ricava gli istituti e
le formule da culture giuridiche diverse ed è pure caratterizzato da
procedure  decisionali  inedite,  oltre  che  da  inevitabili  implicazioni
terminologiche  derivanti  dal  multilinguismo,  aspetto  tipico
dell'esperienza comunitaria sin dai suoi albori1. 
Inizialmente gli organi di vertice dell'Unione, ovvero Commissione e
Consiglio,  non sembrarono interessarsi  particolarmente agli  aspetti
sostanziali  del  drafting,  riservando  invece  maggior  attenzione  per
quelli  più strettamente formali-redazionali.  Nello specifico,  si  fece
crescente  il  timore  che  la  mancanza  di  prescrizioni  riguardo  la
struttura degli atti potesse creare dubbi riguardo la loro tipologia ed
efficacia;  per  questo  motivo,  l'allora  Segretario  generale  del
1 Conseil d'Etàt, Sur le droit communautaire. Ètudes et documents, La 
documentation française, Paris, 1992
31
Consiglio  dei  Ministri  elaborò  il  cosiddetto  Formulario  degli  atti
comunitari nel 19632. Detto formulario, dalla data della sua edizione,
venne poi rivisto ed aggiornato tre volte: nel 1983, nel 1990 e nel
1999  ed  in  quest'ultima  versione  appaiono  chiare  le  ispirazioni
relative al Trattato di Amsterdam, che modificò il sistema delle fonti
normative dell'Unione Europea. Nello specifico, la prima parte dei
Formulari in  discorso  disponeva  una  serie  di  regole  redazionali
aventi  portata  generale,  cioè  valevoli  per  tutte  le  tipologie  di  atti,
riguardanti la natura, l'istituzione, la data di adozione, l'oggetto e il
numero d'ordine del  provvedimento.  Le modificazioni  avvenute in
seguito servirono ad ampliare la gamma di atti nei confronti dei quali
tali  regole  erano  applicabili;  difatti,  tenendo conto  dell'evoluzione
normativa emersa nella prassi, già nell'edizione del  Formulario del
1983 vengono contemplati provvedimenti non esplicitamente previsti
dal Trattato come le risoluzioni, le comunicazioni e le dichiarazioni,
difficilmente  riconducibili  all'interno  delle  categorie  di  atti
tradizionali e per questo definiti “atti atipici”. È quindi da apprezzare
il lodevole sforzo delle istituzioni europee volto a “tipizzare” questi
atti, largamente diffusi nella prassi, ma non contemplati dal Trattato.
La  versione  a  noi  più  vicina  invece,  quella  del  1999,  oltre  ad
aggiungere e riorganizzare anch'essa la gamma di atti prevista delle
versioni precedenti del Formulario, detta pure una serie di importanti
criteri riguardanti le procedure di codecisione, ovvero quei processi
attraverso  i  quali  il  Parlamento  e  la  Commissione  adottano
congiuntamente  una  fonte.  Inoltre,  per  rispondere  alla  crescente
esigenza di riconoscibilità delle fonti oltre che di certezza del diritto,
il  legislatore  comunitario  avverte  la  necessità  di  codificare  regole
redazionali in senso stretto, ovverosia norme di pura legistica; sicchè
tutte  le  edizioni  del  Formulario  offrono  anche,  seppur  ancora  in
2 Segretariato generale del Consiglio delle Comunità Europee, Formulario degli 
atti del Consiglio, Bruxelles, 1963
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forma  meramente  embrionale,  preziosi  suggerimenti  sintattici  e
lessicali,  al  fine  di  assicurare  una  formulazione  chiara,  precisa  e
coerente.  Nello  specifico  dette  prescrizioni  puntualizzano  che  nel
testo  legislativo  debbano  essere  evitati  rinvii  di  vario  genere  ed
inoltre,  con  evidente  attenzione  al  pluralismo  linguistico  della
Comunità Europea, viene consigliata la tendenziale uniformità della
suddivisione  in  frasi  nei  vari  idiomi,  in  modo  tale  da  favorire  la
corrispondenza di un dato atto nelle diverse versioni linguistiche. Per
quanto riguarda poi la terminologia, si stabilisce che la stessa parola
dev'essere impiegata per rendere lo stesso concetto e, nel passaggio
da una lingua all'altra3, “non si deve tradurre un termine in modo da
permettere un interpretazione restrittiva o estensiva della nozione in
questione”.  Infine,  viene  consigliato  il  non  utilizzo  di  termini
identificativi di istituti giuridici esistenti in alcuni Stati membri, che
non  abbiano  un  equivalente  negli  ordinamenti  degli  altri  paesi
dell'Unione. La necessità di predisporre i  Formulari degli atti non è
stata avvertita solo per rendere più rapido e coerente il lavoro in sede
di redazione degli atti, ma anche per assicurare un applicazione del
diritto  comunitario  uniforme  in  tutte  gli  Stati  membri.  Difatti  le
problematiche connesse alla pluralità di lingue all'interno dell'Unione
Europea sorgono già fin dalle sue origini e, dal punto di vista relativo
al drafting, queste non costituiscono meramente questioni “formali”,
risolvibili cioè attraverso accortezze lessicali e terminologiche, bensì
celano anche una valenza “sostanziale”, dal momento che la scelta di
utilizzare  un  determinato  vocabolo  nella  redazione  di  un  atto,
potrebbe  rinviare  ad  istituti  non  perfettamente  identici  nei  vari
ordinamenti  dei  paesi  membri,  a  causa  delle  differenti  tradizioni
giuridiche  che  li  caratterizzano.  Non  a  caso  infatti,  la  Corte  di
Giustizia  Europea,  a  partire  dagli  anni  sessanta,  è  stata  spesso
3 T. Gallas, La rédaction législative multilingue dans l'Union Européenne: bilan 
et prespecives, in Legislation et Evaluation, 2001
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chiamata a risolvere dubbi interpretativi scaturenti dalle divergenze
linguistiche tra le diverse versioni degli atti comunitari4. Come si è
detto all'inizio del capitolo, inizialmente l'attenzione delle Istituzioni
europee  per  le  problematiche  connesse  alla  qualità  del  diritto
comunitario era limitata ai soli aspetti formali del drafting, ignorando
invece  tutte  le  questioni  relative  ai  suoi  aspetti  sostanziali.  La
situazione, tuttavia, muta radicalmente a partire dagli anni novanta,
quando,  dai  Consigli  Europei  di  Birmingham5 e  di  Edimburgo6 si
assistette  ad  una  vera  e  propria  presa  di  coscienza  della  effettiva
necessità di migliorare il diritto comunitario non sono dal punto di
vista formale ma anche da quello sostanziale. Non a caso infatti, il
Trattato  di  Maastricht,  immediatamente  successivo  ai  Consigli
suddetti,  fissando come obbiettivo principale l'avvicinamento delle
Istituzioni europee ai suoi cittadini, indica come via per raggiungere
tale scopo proprio la semplificazione del diritto comunitario, al fine
di renderlo maggiormente comprensibile ai suoi destinatari7. Inoltre,
con riferimento al riparto di competenze tra i vari livelli di Governo,
oltre  al  tradizionale  criterio  dell'attribuzione,  viene  formalizzato
anche il criterio della sussidiarietà, basato sul modello tedesco, che
prevede l'attribuzione delle competenze normative al livello politico
maggiormente idoneo, nazionale o comunitario; detto criterio della
sussidiarietà viene infine combinato con quello della proporzionalità,
prevedendo, nelle materie a competenza concorrente, che l'intervento
europeo venga posto in essere solo allorquando il governo nazionale
non  sia  in  grado  di  legiferare  adeguatamente.  I  principi  di
sussidiarietà e  di  proporzionalità vengono quindi  considerati  come
4 V.A. Vedaschi, Istituzioni europee e tecnica legislativa, Milano, Giuffrè, 2001, 
88 ss. e la giurisprudenza ivi richiamata.
5 Consiglio europeo di Birmingham, Una comunità vicina ai suoi cittadini, del 
16-10-1992
6 Consiglio europeo di Edimburgo, Conclusioni della Presidenza, del 12-12-1992
7 GUCE, C 224, del 31-8-1992
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veri e propri principi base di drafting sostanziale; infatti il principio
di sussidiarietà obbliga a considerare la cosiddetta “opzione zero”,
ovvero la possibilità di non adottare alcun provvedimento normativo,
evitando  così  il  distruttivo  fenomeno  dell'inflazione  legislativa.  Il
principio  di  proporzionalità  invece  richiede  controlli  sull'impatto
della legislazione oltre che vere e proprie analisi ex ante di fattibilità
delle leggi, favorendo una migliore riuscita delle attività comunitarie
sia politiche che legislative. Seguendo la tendenza ad incrementare
l'utilizzo  di  analisi  di  fattibilità  delle  leggi,  le  Conclusioni  del
Consiglio  Europeo  di  Birmingham  prevedono  un  potenziamento
dell'attività  di  consultazione  della  Commissione  che  normalmente
precede  la  formale  presentazione  delle  proposte  legislative.  Il
Consiglio  Europeo  di  Edimburgo  invece  fornisce  gli  spunti  più
interessanti  per  quanto  attiene  agli  aspetti  formali,  e  quindi
redazionali, del drafting. Difatti in questa sede, il Consiglio Europeo,
oltre  ad  auspicare  l'adozione  di  “linee  direttrici”  sulle  modalità
redazionali delle normative europee, definisce le regole di legistica
come  veri  e  propri  parametri  su  cui  testare  la  qualità  del  diritto
comunitario, sollevando così l'annosa questione relativa all'efficacia
delle norme di  drafting. Tale presa di coscienza viene avvertita da
tutti gli organi ai vertici del sistema politico comunitario, tanto che le
tre istituzioni principali dell'Unione, negli anni a seguire, adottando
provvedimenti  sostanzialmente  in  linea  con  le  Conclusioni  di
Birmingham e di Edimburgo del 1992. Nello specifico, già nel 1993,
il  Consiglio  dei  ministri  approva  una  Risoluzione  concernente  la
qualità redazionale della legislazione comunitaria8,  volta a stabilire
degli  accorgimenti  da  seguire  necessariamente  sia  nel  momento
“creativo” del diritto (ossia in sede redazionale) che nel momento
“manutentivo” (ossia in sede di modifiche), allo scopo di rendere il
8 GUCE, C 166, del 17-6-1993, I ss.
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diritto dell'Unione maggiormente  semplice, chiaro e comprensibile.
Per agevolare il continuo aggiornamento del diritto comunitario la
Risoluzione in questione suggerisce il sistematico ricorso alla tecnica
della  codificazione,  prevedendo l'automatica sostituzione  degli  atti
emendati  con  quelli  modificativi  per  favorire  una  più  facile
individuazione della normativa vigente. Inoltre, recependo i principi
fissati  ad  Edimburgo,  l'atto  in  analisi  fissa  una  serie  di  “linee
direttrici”,  ovvero  di  regole  di  base  da  utilizzare  nel  corso  del
procedimento  normativo,  al  fine  di  ottenere  una  buona  qualità
legislativa.  Tra  dette  regole  spicca  in  particolare  il  divieto  di
inserimento  delle  cosiddette  norme  “intruse”,  cioè  non  attinenti
all'oggetto  del  provvedimento  base,  oltre  che  il  divieto  di
inserimento,  nel  corpo  del  dispositivo,  di  disposizioni  prive  di
carattere  normativo.  Qualche  anno  più  tardi,  nel  1997,  anche  la
Commissione  si  conforma  ufficialmente  all'orientamento  fissato
cinque anni prima in Scozia, elaborando un'apposita  Guida9, che si
configura  come  un  vero  e  proprio  “manuale  di  legistica”
maggiormente  organica  ed  articolata  rispetto  all'atto  emanato  in
precedenza dal Consiglio. Nel dettaglio la Guida in questione risulta
divisa in tre parti: la prima dedicata alla struttura dell'atto, la seconda
dedicata  alle  modifiche  o  agli  emendamenti  e  l'ultima  alle  regole
redazionali  in  senso  stretto.  Nella  sua  prima  parte  la  Guida  detta
indicazioni di massima sul titolo, sul preambolo, sull'entrata in vigore
degli atti e, ovviamente, sull'articolato. La seconda parte invece tratta
come già detto delle tecniche “manutentive” del diritto comunitario,
ossia dei procedimenti di emendamento o di abrogazione dei singoli
atti  normativi.  Nello specifico è  da segnalare la  presentazione dei
principali  strumenti  operativi  attraverso  i  quali  tali  opere  di
manutenzione  vengono  poste  in  essere,  e  cioè  la  rifusione,  la
9 Commissione delle Comunità europee, Regole di tecnica legislativa ad uso dei 
servizi della Commissione, Bruxelles, 1997. 
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codificazione e il  consolidamento.  Partendo dalla  rifusione,  questa
tecnica  prevede  la  sostituzione  dell'atto  esistente  con  un  atto
abrogativo  e,  nel  caso  in  cui  la  modifica  sia  particolarmente
rilevante, la  Guida prevede che la motivazione dell'atto abrogativo
contenga  elementi  che  permettano  la  ricostruzione  dell'atto
originario,  oltre  che  le  ragioni  che  hanno  portato  alla  sua
abrogazione. Al contrario, qualora la modifica sia di portata minore,
non è necessario che la motivazione dell'atto abrogativo assuma una
prospettiva storico-ricostruttiva, ma è sufficiente che contenga le sole
ragioni che hanno portato all'abrogazione della norma originaria. Di
uso  più  frequente  è  invece  la  codificazione,  la  quale  permette  di
riunire una pluralità di  atti  in  un unico provvedimento normativo,
senza  apportare  alcuna  modifica  di  carattere  sostanziale,
considerando  abrogati  tutti  gli  atti  originari  a  partire  dalla
pubblicazione del nuovo atto. Infine la tecnica del consolidamento.
Questa  è  da  considerarsi  come  l'unica  tecnica  priva  di  valore
giuridico in quanto avente una funzione esclusivamente informativa.
Tale  tecnica  prevede  la  pubblicazione  nella  Gazzetta  Ufficiale
dell'Unione  Europea  di  tutti  quegli  atti  di  cui  è  necessario  un
“riordino”.  Infine,  come  già  detto,  la  terza  ed  ultima  parte  della
Guida è  dedicata  invece  alle  regole  prettamente  redazionali,
contenendo i suggerimenti già in parte formalizzati dai Formulari del
1992  e  dalla  Risoluzione del  1993.  Tuttavia,  la  mancanza  di
vincolatività degli atti appena analizzati, oltre che l'unidirezionalità
dei loro effetti costituiscono i limiti maggiori al decollo dell'attività
volta  ad  assicurare  una  buona  qualità  della  normazione  in  sede
Europea. Per superare dette problematiche, a partire dalle prima metà
degli  anni  novanta,  le  Istituzioni  europee  si  avviano  verso  un
percorso di  collaborazione,  intraprendendo iniziative coordinate  se
non addirittura  condivise,  al  fine  di  superare  l'approccio  isolato  e
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mono-istituzionale che fino a quel momento aveva caratterizzato la
disciplina delle tecniche legislative comunitarie. La novità maggiore
dal punto di vista del metodo è quindi rappresentata dagli Accordi
Interistituzionali  tra  tutti  gli  organi  coinvolti  nel  processo
decisionale. Gli accordi più rilevanti in questo senso (seppur riferiti a
profili  circoscritti  della  tematica  in  questione)  furono  l'Accordo
interistituzionale relativo  alle  procedure  per  l'attuazione  del
principio di sussidiarietà,  adottato nell'Ottobre del 1993, ed anche
quello  sul  metodo  di  lavoro  accelerato  per  la  codificazione,
approvato  nel  Dicembre  del  1994.  La  tendenza  collaborativa
emergente da detti accordi trova poi un formale riconoscimento nella
cosiddetta Dichiarazione n. 39 ovvero la Dichiarazione sulla qualità
redazionale  della  legislazione  comunitaria  approvata  dalla
Conferenza  intergovernativa  ed  allegata  al  Trattato  di  Amsterdam.
Per la prima volta quindi, un testo allegato al Trattato, invita le tre
maggiori Istituzioni europee ad adottare orientamenti comuni volti al
miglioramento della qualità redazionale del diritto comunitario. La
Dichiarazione n. 39 diviene quindi la base giuridica per il successivo
Accordo  interistituzionale  sulla  qualità  del  diritto  comunitario10,
sottoscritto dalle tre Istituzioni nel dicembre del 1998. Tale accordo,
dal punto di vista metodologico, ribadisce la preferenza all'approccio
pluri-istituzionale in luogo di quello mono-istituzionale fino ad allora
utilizzato. Per quanto riguarda invece il profilo sostanziale, l'Accordo
codifica una serie di criteri volti a guidare il legislatore nel momento
dell'elaborazione  redazionale  degli  atti,  senza  tuttavia  introdurre
alcuna novità di tecnica legislativa; in effetti, esso si limita a ribadire,
in  termini  riassuntivi,  le  regole  già  fissate  dai  precedenti  atti  di
legistica, sintetizzando i suggerimenti che la  Guida del 1997 aveva
esposto in modo molto dettagliato. In particolare l'Accordo richiede,
10 GUCE, C 73, del 17-3-1999, 1 ss.
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come già gli altri atti di legistica avevano fatto in precedenza, che il
testo  normativo  sia  chiaro,  semplice,  preciso  e  coerente,  anche  in
considerazione del tipo di atto e dei soggetti a cui il provvedimento si
rivolge.  Viene  poi  posto  l'accento  sulle  problematiche  relative  al
multilinguismo  e  sulla  questione  vengono  ripresi  i  principali
suggerimenti contenuti nella risoluzione del 1993. È da segnalare poi
che, al di là dei criteri di ordine generale, nell'accordo viene anche
sottolineato il nesso tra la “buona legislazione” e la trasparenza, la
legittimità  e  la  corretta  applicazione  della  normativa  e,  di
conseguenza,  viene  messa  in  risalto  la  stretta  connessione  tra  la
redazione chiara, semplice e coerente delle norme e il principio della
certezza  del  diritto,  che  costituisce  la  base  di  ogni  ordinamento
giuridico.   Tuttavia,  dal  punto  di  vista  dell'efficacia  precettiva,
l'Accordo in analisi si pone sullo stesso piano degli atti precedenti,
dal momento che dichiara la non obbligatorietà degli “orientamenti
comuni”, i quali rimangono comunque utili strumenti a disposizione
dei  servizi  delle  Istituzioni,  ma  che,  nel  caso  in  cui  non  fossero
osservati,non  sarebbero  sindacabili  davanti  alla  Corte  di  Giustizia
come  ragione  dell'invalidità  degli  atti  normativi.  In  ogni  caso,
seppure l'Accordo non incide sul regime di validità degli atti, questo
ha comunque una forte  incidenza sul  rapporti  tra  le  Istituzioni,  le
quali  sono obbligate a seguire un percorso comune per risolvere i
problemi redazionali degli atti normativi adottati in seno all'Unione. I
principi generali ed i suggerimenti più puntuali adottati in materia di
drafting  in seguito all'Accordo interistituzionale del 1998 vengono
poi approfonditi nella Guida pratica comune, sottoscritta nel Marzo
2000 dai Servizi giuridici di Commissione, Consiglio e Parlamento
europeo11.  La Guida comune sviluppa in termini coerenti la scelta di
metodo già compiuta dall'Accordo interistituzionale; infatti grazie ad
11 V. A. Vedaschi, Istituzioni europee e tecnica legislativa, cit., 201 ss
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essa le norme di  drafting  vengono adottate di  comune accordo da
tutte e tre le Istituzioni che si impegnano a rispettarle nelle rispettive
attività  legislative.   Dal  punto  di  vista  strutturale  la  Guida  si
suddivide in cinque parti,  ricalcando in pratica la suddivisione già
operata dall'Accordo del 1998; per quanto riguarda i suoi destinatari
essa si riferisce a tutti i soggetti i quali, a vario titolo, siano coinvolti
nel  procedimento  di  approvazione  degli  atti.  Oltre  ai  singoli
suggerimenti è importante notare che nella prima parte della Guida i
“criteri generale di buona legislazione” vengono connessi ai principi
giuridici fondamentali quali quello di uguaglianza tra cittadini e di
certezza del diritto, dando così un tono importante al provvedimento
nella  sua  interezza.  Tuttavia,  le  indicazioni,  anche  estremamente
puntuali  e per così dire,  di  basso profilo,  concernenti,  ad esempio
l'uso dei “vocabolari giuridici” non sono del tutto prive di effetti sul
piano  del  drafting sostanziale,  anzi  le  une  appaiono  direttamente
“dipendenti”  dalle  altre.  A  tal  riguardo  si  può  sottolineare  che
disposizioni  formulate  in  modo  non  chiaro  o  comunque  non
sintatticamente  e  lessicalmente  curato,  “sono  destinate  ad  essere
interpretate in modo restrittivo dal giudice comunitario”12 e, dunque
avranno un esito  contrario  rispetto  alle  presumibili  aspettative  dei
legislatori che, non riuscendo a risolvere i problemi sorti in sede di
trattazione,  hanno  probabilmente  optato  per  espressioni  vaghe,
riconducibili  a  letture  diverse.  Tuttavia,  un  ordinamento
multiculturale  e  multilingue  come  quello  europeo  crea,  come  già
detto, problemi di non poco conto per quanto riguarda l'utilizzo di
vocaboli  giuridici  che,  seppur  adoperati  in  alcuni  ordinamenti  dei
paesi  membri,  possono essere totalmente ignorati  in  altri.  Per tale
motivo la  Guida comune  tende ad evitare l'uso di vocaboli tecnici
propri di alcuni ordinamenti, preferendo utilizzare in luogo di questi,
12 Corte di giustizia, sent. 28-10-1999, C-6/98
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termini generici  e concetti  generali  validi  universalmente.  Tuttavia
tale preferenza per la genericità terminologica, seppur maggiormente
adatta ad un sistema multilingue, può comunque causare problemi in
sede di applicazione delle direttive e dei regolamenti comunitari, con
il rischio che le autorità nazionali possano applicare (nel caso delle
direttive)  o  interpretare  (nel  caso  dei  regolamenti)  a  proprio
piacimento le disposizioni comunitarie, causando un eterogeneità dei
recepimenti  che  di  sicuro  non  gioverebbe  al  sistema  giuridico
comunitario.  Per  questi  motivi,  la  Guida in  questione  parrebbe,
almeno  in  linea  teorica,  non  aver  raggiunto  quegli  obbiettivi  di
chiarezza e semplicità propri dell'ordinamento giuridico europeo. In
ogni  caso,  nonostante  i  limiti  appena  evidenziati,  parrebbe  che  la
Guida comune sia  divenuta,  almeno per  quanto  concerne  i  profili
redazionali,  un  solido  strumento  di  lavoro  per  le  Istituzioni
dell'Unione, tanto da poter essere considerata come il punto di arrivo
di un lungo percorso, iniziato con in Consigli europei di Birmingham
e  di  Edimburgo,  proseguito  con  le  Guide della  Commissione  ed
appunto culminato, nel 2000, con la redazione della suddetta Guida
comune frutto dei precedenti  Accordi Interistituzionali.  Negli anni a
noi  più vicini  gli  organi  posti  al  vertice  dell'Unione Europea  non
hanno abbandonato il loro interesse nei confronti delle tecniche volte
ad  ottenere  una  migliore  qualità  legislativa,  ma  anzi  hanno
focalizzato  la  loro  attenzione  verso  gli  aspetti  più  sostanziali  del
drafting,  come si evince dalle conclusioni dei più recenti Consigli
europei  in  cui  il  miglioramento  della  normazione  viene
continuamente  posto  in  relazione  con  le  più  attuali  esigenze  di
crescita  economica  e  occupazionale.  In  effetti,  analizzando  il
mandato del Consiglio Europeo di Lisbona13 e tenendo presente una
serie  di  criticità  rilevate  in  termini  organici  dalla  Relazione
13 Consiglio europeo di Lisbona, le Conclusioni della Presidenza, del 23 e 24-3-
2000
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intermedia  del  Consiglio  di  Stoccolma14,  nel  Giugno  del  2002  la
Commissione  europea  adotta  una  Comunicazione intitolata:  Piano
d'azione  “semplificare  e  migliorare  la  regolamentazione”15 e
finalizzata  ad  un  generale  ripensamento  delle  procedure  e  delle
tecniche  di  normazione.  Tale  progetto,  anche  se  formalmente
predisposto  dalla  sola  Commissione,  non  deve  essere  visto  come
un'iniziativa mono-istituzionale, ma anzi come piano per coinvolgere
tutte  le  Istituzioni  dell'Unione  oltre  che  i  suoi  Stati  membri  ad
adottare  politiche  comuni  e  coordinate  al  fine  di  semplificare  e
migliorare  la  qualità  del  diritto  comunitario.  Difatti  le  soluzioni
proposte  dalla  Comunicazione in  oggetto  analizzano  precisamente
tutte  le  fasi  del  processo  decisionale,  dal  concepimento  dell'idea
normativa fino all'attuazione dell'atto, allargando così la portata del
Piano d'azione non solo a tutte le Istituzioni comunitarie ma anche
agli  Stati  membri  i  quali,  com'è  noto,  sono  fortemente  coinvolti
nell'attività legislativa dell'Unione sia nella sua fase ascendente che
discendente.  Per  comprendere  a  pieno  la  portata  della
Comunicazione in parola è necessario analizzare preliminarmente la
struttura:  questa  infatti  è  costituita  anche  da  due  distinte
Comunicazioni,  che  affianco  la  Comunicazione base,  e  che
riguardano  l'una  l'analisi  di  fattibilità16,  e  l'altra  il  metodo  di
valutazione di impatto della normativa17. A tale proposito non si può
fare a meno di notare che quest'ultima  Comunicazione assuma una
portata  particolarmente  significative  dal  punto  di  vista
14 Relazione intermedia della Commissione al Consiglio europeo di Stoccolma, 
Migliorare e semplificare l'ambiente regolamentare, del 7-3-2001, COM (2001)
130
15 Commissione europea, Comunicazione: piano d'azione “semplificare e 
migliorare la regolamentazione”, del 5-6-2002, COM (2002) 278 
16 Commissione europea, Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo- 
proposta di principi generali e requisiti minimi per la consultazione delle parti 
interessate ad opera della Commissione, del 5-6-2002, COM (2002)
17  Commissione europea, Commissione in materia di valutazione d'impatto, del 5-
       6-2002, COM (2002), 276
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dell'innovazione  in  quanto,  per  la  prima  volta,  il  tradizionale
approccio  metodologico  settoriale  viene  sostituito  da  un  sistema
valutativo generalizzato, volto a proporre un “formato comune” per
le relazioni che devo dare notizia di una data politica. Inoltre è da
notare  che  detto  Piano  d'azione,  dal  punto  di  vista  del  metodo,
consolida l'approccio pluri-istituzionale alla tematica del  drafting e
della  qualità  legislativa,  auspicando  un  nuovo  Accordo
Interistituzionale  che persegua gli  obiettivi  di  miglioramento della
legislazione comunitaria.  Tale  accordo viene effettivamente siglato
nel Dicembre del 2003 e viene posto come ultima tappa di un lungo
percorso, non ancora concluso, ma orientato a raggiungere non solo
un alto  livello  di  qualità  redazionale,  bensì  anche  una sostanziale
semplificazione del diritto europeo.
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1.2 La redazione degli atti nell'Unione Europea
Come  ogni  organizzazione  che  produce  testi  normativi  anche
l'Unione  Europea  si  è  dotata  di  strumenti  di  riferimento  ad  uso
interno,  al  fine  di  scongiurare  prassi  redazionali  potenzialmente
errate e per garantire un livello minimo di omogeneità redazionale
degli atti. Il primo passo in questa direzione venne fatto (come già
detto  nel  paragrafo  d'apertura)  attraverso  i  cosiddetti  “formulari”,
volti a promuovere schemi  standard  da seguire nella redazione dei
testi e fornendo ai funzionari preposti alla stesura delle disposizioni,
utili  suggerimenti  sintattici  e  lessicali  al  fine  di  assicurare  una
legislazione il più possibile chiara e concisa. Il primo dei formulari in
parola  fu'  quello  introdotto  nel  1963  dal  Segretario  Generale  del
Consiglio  dei  Ministri18,  successivamente  riveduto  e  corretto  nel
corso degli anni tenendo conto delle evoluzioni e dei cambiamenti a
cui L'UE è andata incontro. In particolare la seconda edizione si ebbe
nel  1983,  la  terza  nel  1990  e  la  quarta  nel  1999.  Tutte  queste
successive  edizioni  vennero  poste  in  essere  in  seguito  al  sempre
maggiore  utilizzo  di  atti  “atipici”  o  comunque  non  contemplati
nell'edizione  originaria  del  Formulario,  che  ne  resero  quindi
necessaria  una  vistosa  rivisitazione.  Infine,  la  quinta  ed  ultima
edizione  del  Formulario  è  stata  conclusa  nel  gennaio  2005;  tale
edizione è suddivisa in due parti: nella prima parte sono raggruppati
tutti i tipi di atti in forma schematica e sono indicati i modi abituali di
presentazione  e  le  disposizioni  formali  più  correnti,  mentre  nella
seconda parte sono fornite indicazioni di carattere generale relative
soprattutto alla struttura degli  atti  e al  modo di redigerli,  alla luce
dell'accordo  interistituzionale  del  1998  sugli  orientamenti  comuni
relativi  alla  qualità  redazionale  della  legislazione  comunitaria.
18 A. Vedaschi...cit.
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Tuttavia in questo ambito è importante dire che già il Segretariato
generale del Sevizio giuridico della Commissione europea nel 1976,
mise a punto le  Régles de technique législative,  contenenti direttive
di tecnica legislativa ad uso interno dei servizi della Commissione.
Le  Régles  si compongono di tre parti dedicate rispettivamente alla
struttura dell'atto, alle modifiche e alle regole di scrittura e, pur non
avendo carattere  ufficiale,  vengono spesso richiamate da parte  dei
documenti  ufficiali  dell'UE.  Analogamente  ai  Formulari anche  le
Régles sono  state  più  volte  revisionate  per  essere  adattate  ai
cambiamenti  nel frattempo maturati  oltre che in seguito ai  Trattati
approvati  nel  tempo.  A  partire  dal  1995  i  rappresentanti  delle
istituzioni europee hanno avviato una serie di consultazioni in vista
dell'elaborazione di convenzioni uniformi in tutte le lingue dell'UE
per tutte le istituzioni, volte a favorire l'armonizzazione di pratiche di
redazione  nell'ambito  delle  stesse  istituzioni  comunitarie  e  la
comparabilità dei testi in tutte le lingue ufficiali. Per elaborare il testo
sono stati formati una serie di gruppi di lavoro, composti da membri
dei  principali  servizi  linguistici  a  disposizione  delle  istituzioni
comunitarie, i quali hanno terminato i lavori il 24 novembre 2000,
concludendo  la  prima  versione  del  Manuale  interistituzionale  di
convenzioni redazionali  che può quindi considerarsi il  risultato del
lungo  percorso  delle  istituzioni  europee  verso  una  efficace
uniformazione delle regole di  drafting compilativo.  La finalità  del
Manuale, al pari degli altri formulari, è quella di fungere come fonte
di  informazioni  e  come  guida  per  tutti  coloro  i  quali  “siano  in
qualche modo coinvolti nel procedimento formativo delle norme”. Le
regole redazionali stabilite nel  Manuale  debbono essere seguite ed
applicate  da  tutte  le  istituzioni  comunitarie  e  vengono considerate
prevalenti  sulle  opposte  prassi  redazionali  seguite  all'interno delle
Istituzioni, ma soccombenti in caso di contrasto con le “direttive di
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drafting”  contenute  nella  Guida  comune.  La  cura  della  qualità
redazionale  dei  testi  legislativi  è  essenziale  perché  la  legislazione
comunitaria  possa  essere  compresa  meglio  ed  attuata  in  modo
corretto e tempestivo sia nello stesso spazio comunitario, sia in seno
agli  Stati  membri.  Consapevoli  di  questo,  a  partire  dal  Consiglio
europeo  di  Birmingham  (del  16  ottobre  1992),  e  poi  soprattutto
all’indomani del successivo Consiglio europeo di Edinburgo (dell’11
e 12 dicembre 1992), i più alti  livelli  politici  dell’Unione europea
affermarono  la  necessità  di  “mieux  légiférer”,  mediante  testi  più
chiari, semplici e rispondenti alla buona prassi legislativa, affinché
“la législation communautaire devienne plus simple et plus claire”.
Le  Istituzioni  comunitarie  recepirono  prontamente  le  indicazioni
provenienti  dai  Consigli  di  Birmingham  ed  Edinburgo,  come
dimostra la Risoluzione del Consiglio dell’8 giugno del 1993 relativa
alla  qualità  redazionale  della  legislazione  comunitaria.  La
Commissione,  dal  canto suo,  il  18 gennaio 1996 adottò le  Lignes
directrices  générales  pour  la  politique  législative,  la  cui  messa  a
punto,  “s’inscrit  dans  l’objectif  “Mieux  légiferer”,  essendo
finalizzate ad “assurer la qualité e la cohérence des textes, de garantir
un  processus  d’élaboration  ouvert,  pianifié  e  coordonné,  et  de
renforcer le suivi et l’évaluation”,  questioni a cui “la Commission
attache  une  importance  particulière”.  Successivamente,  la
Dichiarazione  n.  39  contenuta  nell’atto  finale  del  Trattato  di
Amsterdam,  relativa  alla  qualità  redazionale  della  legislazione
comunitaria pose le basi per la redazione “di comune accordo” tra le
tre  Istituzioni  coinvolte  nella  procedura  di  adozione  della
legislazione  comunitaria,  di  “orientamenti  per  un  miglioramento
della qualità redazionale della legislazione comunitaria”, da seguire
nell'esame di proposte o di progetti di atti legislativi comunitari. Fu
con  l’Accordo  interistituzionale  del  22  dicembre  1998  che  le  tre
46
Istituzioni  approvarono  gli  “orientamenti  comuni”  auspicati  dalla
Dichiarazione n. 39, in vista di rendere la legislazione comunitaria
più  accessibile  e  più  comprensibile.  “Orientamenti”  che,  come  si
tenne a precisare nei “considerando”, “sono da considerare strumenti
ad  uso  interno  delle  istituzioni”,  come  tali  non  giuridicamente
vincolanti.  In  particolare,  nell’occasione  fu  stabilito  che  per
assicurare la corretta applicazione degli “orientamenti” le Istituzioni
avrebbero  dovuto  prendere  le  misure  di  organizzazione  interna
ritenute necessarie. Segnatamente, ai sensi dell’Accorso le Istituzioni
si impegnarono a:
a)  incaricare  i  propri  servizi  giuridici  di  elaborare,  entro  l'anno
successivo alla  pubblicazione  dei  presenti  orientamenti,  una  guida
pratica comune destinata a coloro che contribuiscono alla redazione
dei testi legislativi;
b) organizzare le rispettive procedure interne in modo che i propri
servizi giuridici, compresi gli esperti giuridico-linguistici, possano in
tempo  utile,  e  ciascuno  per  la  propria  istituzione,  formulare
suggerimenti  di  carattere  redazionale  in  applicazione  di  tali
orientamenti;
c)  promuovere la creazione di cellule di redazione in seno ai loro
organi o servizi che intervengono nel procedimento legislativo;
d)  assicurare  la  formazione  dei  propri  funzionari  ed  agenti  nella
redazione legislativa e li sensibilizzano segnatamente agli effetti del
plurilinguismo sulla qualità redazionale;
e) promuovere la cooperazione con gli Stati membri al fine di tener
maggiormente conto dei fattori specifici che incidono sulla redazione
dei testi;
f)  incoraggiare  lo  sviluppo  e  il  miglioramento  degli  strumenti
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informatici di ausilio alla redazione legislativa;
g) favorire la buona collaborazione tra i rispettivi servizi incaricati di
controllare la qualità redazionale;
h) incaricare i rispettivi servizi giuridici di elaborare periodicamente,
ciascuno per la propria istituzione, una relazione sulle misure prese
in applicazione delle lettere da a) a g). 
I Servizi giuridici di PE, Commissione e Consiglio il 16 marzo 2000
pubblicarono la Guida Pratica Comune, assolvendo così all’impegno
posto dall’accordo interistituzionale. Essa contiene, esplicandole, le
direttive  legistiche  elaborate  di  comune  accordo  dalle  Istituzioni.
Essendo proprio tale “matrice comune” a renderle lo strumento di
drafting formale redazionale “sovrano”, nel senso che essa prevale
sugli altri “atti interni” delle Istituzioni, vincolando altresì al proprio
rispetto  “tutti  coloro  che  partecipano,  a  qualsiasi  titolo,
all’elaborazione  degli  atti  normativi  nelle  Istituzioni  comunitarie”.
Inoltre,  essa  fornisce  un  prezioso  ausilio  alla  delicata  opera  di
redazione  dei  testi,  da  un  lato  precisando  le  implicazioni  degli
“orientamenti” elaborati dalle Istituzioni e dall’altro commentandoli
ed illustrandoli anche tramite esempi. La Guida è concepita come un
“libro aperto”, al cui continuo adeguamento e miglioramento (oltre
che,  naturalmente,  utilizzo)  le  Istituzioni  sarebbero  state  tenute  a
partire da quel momento a contribuire (ricordiamo al proposito che
nel 2001 e nel 2003 sono state pubblicate le successive edizioni della
Guida). A tal fine, proposte e suggerimenti possono essere trasmessi
in  qualsiasi  momento  al  “Gruppo  interistituzionale  per  la  qualità
redazionale”,  che  è  appunto  il  servizio  chiamato  a  provvedere
permanentemente  all’aggiornamento  del  testo.  L’uso  della  Guida
dev’essere utilmente combinato con quello di strumenti più specifici,
come  il  Formulario  degli  atti  del  Consiglio,  le  Regole  di  tecnica
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legislativa  della  Commissione,  il  Manuale  interistituzionale  di
convenzioni  redazionali,  i  modelli  “LegisWrite”  (che  è
un’applicazione  informatica  per  la  creazione,  la  revisione  e  lo
scambio di documenti ufficiali fra le istituzioni, di natura legislativa
o meno per uniformare la struttura e la presentazione dei testi) e, non
ultimi, i regolamenti interni delle singole Istituzioni. Oltre agli aspetti
squisitamente formali della tecnica di redazione, legati per lo più ai
temi della chiarezza ed accessibilità, le cui più limpide “trattazioni
operative”  in  ambito  comunitario  possono  verosimilmente
individuarsi  nel  nella  Guida  pratica  comune  e  nel  Manuale  di
convenzioni redazionali, le Istituzioni comunitarie hanno dimostrato
particolare attenzione anche per i profili di cd. drafting sostanziale (il
che certamente non esclude che drafting formale e sostanziale siano
profili intimamente legati e parimenti imprescindibili per una “buona
legislazione”,  come  evidenzia  l’Accordo  interistituzionale  del  31
dicembre 2003), riguardanti i contenuti e l’impatto delle normative.
A seconda poi che l’analisi sostanziale preceda oppure segua la presa
di  efficacia  della  normativa  considerata,  si  suole  distinguere  tra
analisi  d’impatto  ex  ante  o  ex  post.  L’attenzione  per  lo  studio
dell’impatto delle norme pur essendosi “presentata” alla riflessione
delle Istituzioni comunitarie più tardi rispetto all’esame dei profili
formali  può  considerarsi  oggi  un  settore  d’avanguardia  (specie  al
confronto  di  molti  Stati  membri).  Cosa  a  cui  probabilmente  ha
giovato  la  valorizzazione  e  l’applicazione,  nello  “spazio”
comunitario,  dei  metodi  propri  dell’analisi  economica  del  diritto,
certamente  sensibile  alla  valutazione  d’impatto  economico  della
legislazione. Da questo punto di vista interessante è constatare come,
tuttavia,  all’iniziale,  pressoché esclusiva predilezione per l’impatto
economico della regolamentazione nei diversi settori interessati, nel
corso del tempo si sia affiancata l’attenzione per altri aspetti. Così
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nella  “Risoluzione sul  rapporto  del  gruppo di  esperti  indipendenti
sulla semplificazione legislativa e amministrativa nella Comunità”, si
afferma  espressamente  “che  i  progetti  legislativi  comunitari  non
possono essere  visti  unicamente  nell'ottica  delle  loro ripercussioni
sull'economia  ma  debbono  inserirsi  in  un  quadro  di  orientamento
politico globale che tenga conto fra l'altro dei diritti di tutti i cittadini
europei e dei diritti dei lavoratori, nonché delle esigenze in materia di
protezione dell'ambiente e della salute”. Questo tipo di approccio è
stato fatto  proprio anche dalla  Commissione,  che già  l’anno dopo
ebbe  modo  di  osservare  che  “nella  valutazione  della  maggiore
efficacia, la Commissione deve tenere conto in particolare del costo
dell'azione  comunitaria  prevista,  delle  conseguenze  per  la
competitività  dell'economia  dell'Unione,  dell'impatto  sulle  PMI  e
delle ripercussioni sull'occupazione, nonché degli aspetti relativi alla
parità di opportunità e all'ambiente, solo per menzionare alcuni degli
elementi più importanti”. Successivamente, il cd. metodo “integrato”,
la  bontà del  quale  fu ribadita  dalla  Commissione nel  libro bianco
sulla governance e nella comunicazione del febbraio 2001 "Verso un
partenariato  mondiale  per  lo  sviluppo  durevole",  ha  trovato  il
fondamentale  supporto  da  parte  dei  Consigli  di  Göteborg  (in  cui
furono  definiti  gli  strumenti  “per  una  valutazione  d'impatto
durevole”) e di Laeken (in cui alla Commissione fu dato l'impegno di
attuare migliori  principi normativi e di  valutazione d'impatto delle
normative). Nel 2002 esso è stato quindi “definitivamente sancito”
dalla  comunicazione  della  Commissione  del  5  giugno 2002 “sulla
valutazione d’impatto” e dal “piano d'azione sul miglioramento della
regolamentazione”. A partire da quel momento, la Commissione ha
adottato quindi questo nuovo metodo di valutazione in tutte le sue
principali  iniziative.  Il  nuovo  metodo  di  valutazione  d'impatto
“integrato” considera dunque non solo l'impatto economico ma anche
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l'impatto sociale e ambientale delle proposte, discostandosi, secondo
quanto auspicato, come visto, da alcune Istituzioni, dalla precedente
impostazione che prevedeva un certo numero di valutazioni parziali e
settoriali  per  abbracciare  un'ampia  gamma di  valutazioni  settoriali
relative agli  effetti  diretti  e indiretti  di  una misura proposta  in  un
unico  strumento  globale.  A tal  fine  esso  consta  di  due  fasi:  una
valutazione d'impatto preliminare e, per un certo numero di proposte
di  rilievo  ed  un'analisi  più  approfondita  nota  come  valutazione
d'impatto estesa (VIE). Tuttavia, come si preoccupa di rimarcare la
stessa Commissione, pur contribuendo in modo rilevante al processo
decisionale,  con  fornire  input  importanti  ai  responsabili  delle
decisioni circa le conseguenze delle scelte strategiche, la valutazione
d'impatto  non  sostituisce  il  giudizio  politico,  che  “comporta
considerazioni complesse che vanno ben oltre gli effetti previsti di
una  proposta”.  In  particolare,  essa,  a  differenza  della  decisione
politica non produce necessariamente conclusioni o raccomandazioni
univoche,  ma  piuttosto  tutta  una  serie  di  strade  percorribili,
illustrando le varie conseguenze. Da ultimo, “il sistema riveduto di
valutazione  d'impatto  della  Commissione”,  compreso  l'impegno di
approntare  valutazioni  d'impatto  integrate  per  tutte  le  principali
proposte legislative e tutti i documenti di definizione delle politiche
previsti nel suo programma di lavoro” è stato valutato positivamente
anche dal Consiglio europeo di Bruxelles del 15 e 16 dicembre 2005.
Così  come  la  comunicazione  della  Commissione  relativa  a  un
metodo  comune  in  ambito  UE  per  la  valutazione  dei  costi
amministrativi  imposti  dalla  legislazione.  Sulla  scorta  di  tali
“successi” la Commissione europea il 15 giugno 2005 ha pubblicato
delle Guidelines (con relativi Annexes ), che sono state aggiornate il
15 marzo 2006, le quali dunque possono considerarsi il punto attuale,
provvisorio, d’arrivo del percorso intrapreso nel corso degli anni ’90
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in materia di “valutazione d’impatto”.
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1.3  La manutenzione del diritto comunitario
Le  Istituzioni  comunitarie  si  sono  dimostrate  anche  sensibili  al
profilo della “buona” gestione della normativa prodotta (lo “stock”
della  produzione  normativa),  tanto  più  imprescindibile  considerata
“la  mole”  delle  disposizioni  prodotte  e  “la  frequenza  delle  loro
modifiche”, al fine di garantire un minimo di “sicurezza giuridica”.
Specificamente, “l’opportunità di procedere ad un’opera più o meno
sistematica  do  codificazione,  al  fine  di  garantire  la  certezza  del
diritto” fu espressamente evidenziata già nella prima metà degli anni
‘70,  dal  Consiglio  dei  ministri,  che,  nella  Risoluzione  del  26
novembre  1974  “sulla  codificazione  dei  suoi  atti”,  invitò  la
Commissione  a  presentare  proposte  per  la  codificazione  di
regolamenti e direttive che avessero subito frequenti modifiche. Nel
1987  la  Commissione  europea  completò  l'opera  avviata  dalla
Risoluzione  del  1974,  fissando  in  dieci  il  numero  massimo  di
modifiche al  di  là della quale far scattare l'opera di codificazione.
Anche in questo caso fu soprattutto all’indomani dei Consigli europei
di Birmingham e di Edinburgo, ma anche di Bruxelles del '93, che
furono adottate le azioni più efficaci in materia. Merita particolare
attenzione al proposito la “Risoluzione del Parlamento europeo sulla
trasparenza  di  diritto  comunitario  e  la  necessità  della  sua
codificazione” del 6 maggio '94, in cui il Parlamento non nascose la
propria insoddisfazione per lo stato della legislazione comunitaria:
“opaca  e  farraginosa”  nonostante  la  “serie  di  dichiarazioni  e  di
impegni assunti a tutti i livelli e presso tutte le istituzioni”. Questo,
secondo il Parlamento perché “poco o nulla era stato fatto nel corso
degli ultimi anni per rimuovere le cause della confusione legislativa”,
come dimostrava  il  fatto  che “le  codificazioni  adottate  si  contano
sulle dita di una mano, a fronte di una produzione normativa di oltre
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300/400 misure normative per anno”. Né parve estranea al richiamo
del Parlamento sull’importanza della certezza del diritto in quanto
“fattore fondamentale di sopravvivenza e di sviluppo per l’Unione
europea”  la  consapevolezza  della  stessa  Istituzione  delle  proprie
nuove dirette responsabilità in relazione all’estensione delle proprie
competenze in campo legislativo a seguito dell’entrata in vigore del
Trattato  sull’Unione,  che  rendeva  tanto  più  necessario  avere  un
quadro chiaro e completo della normativa vigente. Anzi, ricordiamo
al  proposito  che  proprio  in  vista  di  assolvere  al  meglio  ai  nuovi
impegni  il  Parlamento europeo mise mano al  proprio regolamento
interno ed al fine di procedere ad un esame spedito delle proposte di
codificazione introdusse un nuovo testo dell’art. 82 Reg. int. PE. In
effetti fino a quel momento, per tutta una serie di ragioni sia di ordine
“sostanziale”, derivanti da un certo tipo di approccio assai ampio al
concetto di “modifica sostanziale”, sia di ordine “procedurale”, alla
codificazione si applicava integralmente il  normale iter  legislativo,
ogni  tentativo  di  razionalizzare  la  gestione  del  volume  della
normativa prodotta risultò vano. Fu l’accordo interistituzionale del
20  dicembre  1994  ad  imprimere  una  svolta  ad  una  sostanziale
situazione di stallo,  stabilendo un “Metodo di lavoro accelerato ai
fini  della  codificazione  ufficiale  dei  testi  legislativi”  e  con  ciò
direttamente  affrontando  il  problema  procedurale.  L’accordo  fornì
poi  di  più  solide  basi  la  definizione  stessa  di  “codificazione”,
distinguendone la portata rispetto ad altri strumenti di “manutenzione
del  diritto  comunitario”,  chiarendo,  in  particolare,  l’impossibilità
attraverso  tale  procedura  di  addivenire  a  qualsiasi  modificazione
sostanziale degli atti sottoposti al riordino. La strada intrapresa nel
1994  ha  trovato  poi  successive,  necessarie  conferme  da  parte  del
Parlamento  nella  risoluzione  sull’“accordo  interistituzionale  in
materia di codificazione ufficiale della legislazione comunitaria” del
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18 gennaio 1995, ed in quella “sul rapporto della Commissione al
Consiglio europeo "Legiferare meglio" relativo all'applicazione dei
principi di sussidiarietà e di proporzionalità, alla semplificazione e
alla codificazione; e poi soprattutto da parte della Dichiarazione n. 39
sulla  qualità  redazionale della  legislazione comunitaria,  allegata  al
Trattato  di  Amsterdam del  1997,  che  sottolineando la  bontà  della
scelta di  “fare il massimo sforzo” per accelerarne la procedura La
“codificazione” consiste  dunque nell’adozione di  un atto  giuridico
nuovo, secondo la procedura stabilita dall’accordo interistituzionale
del 20 dicembre 1994, e la sua successiva pubblicazione nella serie L
della Gazzetta Ufficiale delle Comunità europee; tale atto mira ad
integrare  ed abrogare  gli  atti  oggetto  della  codificazione,  pur  non
alterandone la sostanza.
Si distingue fra:
• codificazione  verticale,  quando  con  un  solo  atto  vengono
integrati l’atto di base e gli atti che lo modificano;
• codificazione orizzontale, quando il nuovo atto giuridico va
ad  integrare  in  un  solo  atto  più  atti  di  base  sulla  stessa
materia. 
Diversamente, il “consolidamento” dei testi legislativi costituisce una
semplificazione  ufficiosa  degli  atti  normativi  effettuata  dalla
Commissione  a  scopo  chiarificativo;  in  pratica  si  tratta
dell'integrazione in un unico testo non ufficiale, di tutte le modifiche
intervenute  nel  corso  degli  anni  sulla  normativa  riguardante  una
determinata  materia.  Gli  atti  «consolidati»  sono  privi  di  valore
giuridico:  essi  hanno  dunque  unicamente  valore  di  strumento
informativo  per  cui  gli  atti  riuniti  non  si  intendono  abrogati  ma
continuano a vivere nell'ordinamento giuridico e le  istituzioni  non
assumono alcuna responsabilità quanto al  loro contenuto. Il  nuovo
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testo, che non produce effetti giuridici, può essere pubblicato nella
serie  C  della  GUCE  omettendo  l’indicazione  di  visti  o  di
considerando. Il lavoro di consolidamento, che serve molto spesso da
“preparazione”  per  la  codificazione  (e  per  la  rifusione)  è  svolto
dall’Ufficio delle pubblicazioni ufficiali della Comunità, in rapporto
con il Servizio giuridico della Commissione. Diversamente ancora, la
“rifusione”  (réfonte)  dei  testi  legislativi  consiste  nell'adozione,  in
occasione di nuove modifiche apportate ad un atto di base, di un atto
giuridico nuovo che,  integrando queste  modifiche,  abroga l'atto  di
base.  Sicchè  contrariamente  alla  codificazione,  essa  presuppone
modifiche di carattere sostanziale. Al tempo stesso, essa consente di
avere  una  visione  di  insieme in  ordine  ad  un  determinato  settore
legislativo.  Il  nuovo  atto  giuridico  è  pubblicato  nella  Gazzetta
Ufficiale  (serie  L).  Consapevole dell’importanza della  rifusione,  il
Consiglio  europeo  di  Helsinky  del  10  e  11  dicembre  1999,  nel
ribadire  l’impegno  delle  Istituzioni  comunitarie  ad  un  “ricorso
appropriato  agli  strumenti  legislativi”  e  ad  una  “migliore  qualità
redazionale” (con l’assicurare in particolar modo, che “le modifiche
di testo proposte siano accuratamente stilate, anche durante la prima
lettura  del  testo  da  parte  del  gruppo  di  lavoro”  ed  astenendosi
dall'adottare  risoluzioni,  dichiarazioni  o  altri  atti  atipici  quando si
tratti  di  questioni  legislative)  pose  altresì  basi  più  solide  per
migliorare  la  procedura  di  rifusione.  Specificamente,  in
quell’occasione, per accelerare i lavori sulla codificazione dei testi
legislativi e aumentare la legislazione disponibile in forma codificata
fu posto l’impegno per il Consiglio di conseguire quanto prima un
ulteriore  accordo interistituzionale  con il  Parlamento  europeo e  la
Commissione sul ricorso a  un metodo accelerato per la  tecnica di
"rifusione".  Impegno  (ancora  una  volta)  prontamente  mantenuto,
dall’accordo  interistituzionale  del  novembre  2001  “ai  fini  di  un
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ricorso  più  strutturato  alla  tecnica  della  rifusione  degli  atti
normativi”.  Nella  relazione Legiferare meglio del  2001 si  afferma
che:  “Il  maggiore  ricorso  alla  tecnica  della  rifusione  degli  atti
giuridici  consentirà  di  adottare  un  testo  legislativo  unico  che
contestualmente comprenda le modifiche auspicate, proceda alla loro
codificazione insieme alle disposizioni dell’atto precedente rimaste
immutate e abroghi quest’ultimo. Tale tecnica evita in tal modo la
proliferazione  di  atti  modificativi  isolati  che  rendono  spesso  le
regolamentazioni  difficilmente  comprensibili.  Essa  contribuirà
inoltre alla trasparenza della legislazione presso i nuovi stati aderenti
e  i  loro  cittadini”.  La  necessità  di  “disboscare”  "le  maquis  de  la
réglementation communitaire" fu evidenziata con particolare vigore
(insieme a quella di migliorare la qualità redazionale delle norme e di
codificare  diritto  comunitario)  dalla  Commissione  già  in  una
Comunicazione  del  27  ottobre  1992.  Già  all’epoca,  la  posizione
assunta dalla Commissione trovò l’appoggio delle altre Istituzioni,
d’accordo  sul  fatto  che  la  semplificazione  unita  al  miglioramento
della qualità redazionale delle norme costituisse un valore aggiunto
fondamentale  ed  imprescindibile  per  lo  sviluppo  dell’Unione,
consentendo “di risparmiare tempo e di ridurre i costi che gravano sia
sulle imprese che sulle amministrazioni”. Tra le iniziative assunte al
proposito,  si  deve  ricordare  la  “semplificazione  della  legislazione
relativa al  mercato interno”,  meglio nota con l’acronimo “SLIM”,
avviata nel maggio 1996, e successivamente monitorata dalla stessa
Commissione in tutte le relazioni “Legiferare meglio”. Essa, infatti,
per quanto “limitata” e dai risultati non sempre corrispondenti agli
sforzi  intrapresi  dalla  Commissione  rappresentò  comunque  un
tentativo  concreto  di  agire  nella  direzione  della  semplificazione.
Sono stati poi soprattutto i Consigli europei di Lisbona e Stoccolma
(ma del tema si parlò anche nei Consigli di Laeken e Barcellona) a
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dare  vigore  all’azione  coordinata  delle  Istituzioni  mirata  alla
semplificazione dell’ambiente regolamentare, considerata “cruciale”
“tant pour accroître la compétitivité, la croissance et l’emploi, que
pour promouvoir un développement durable et une meilleure qualité
de  vie  pour  les  citoyens  européens”  (obiettivi  fondamentali  della
“strategia  di  Lisbona”.  E  cruciale  altresì,  specie  se  unita  al
miglioramento delle procedure legislative e delle prassi istituzionali,
per  garantire  una  maggiore  adattabilità  della  legislazione  “ai
problemi  che  emergono,  alla  sfida  dell’allargamento,  alle  realtà
tecniche e locali”; ovvero per “mantenere una grande sicurezza del
diritto  sul  territorio  di  un’Unione  di  imminente  allargamento,
consentire  un  maggiore  dinamismo  degli  operatori  economici  e
sociali e contribuire così a rafforzare la credibilità dell’azione della
Comunità tra i suoi cittadini”. In risposta all'impulso proveniente dai
citati "vertici", la Commissione “in collaborazione con tutti gli organi
competenti”  si  è  impegnata  ad  elaborare  una  strategia  per  la
semplificazione e la qualità della normativa non più “settoriale” ma
di  ampia  portata,  finalizzata  a  ridurre  il  volume  dell’acquis  e  a
semplificare la lettura e l’applicazione della legislazione, il risultato è
stata  l'adozione  nel  febbraio  del  quadro  d’azione  “Aggiornare  e
semplificare  l’aquis  comunitario”.  A tal  fine  essa  ha  avviato  un
processo di consultazione delle altre Istituzioni e degli Stati membri,
corresponsabili della qualità della legislazione comunitaria e presentò
vari documenti, tra cui cito qui i principali, vale a dire: una prima
relazione intermedia, che trasmise al Consiglio europeo di Stoccolma
nel  marzo 2001, in  cui  fece il  bilancio della  situazione ed espose
alcune linee di riflessione. Il Libro bianco sulla Governance europea,
che  fu  sottoposto  ad  un’ampia  consultazione  pubblica  sino  al  31
marzo 2002, che dedica una parte cospicua al miglioramento della
qualità della regolamentazione; nonché una comunicazione di natura
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politica presentata al Consiglio europeo di Laeken volta a consultare
il Consiglio, il Parlamento europeo e gli Stati membri sui principali
assi del piano d’azione la Commissione ha così potuto beneficiare di
diversi  importanti  contributi,  tenuto  conto  dei  quali  nel  2002  ha
redatto  il  piano  d’azione  “semplificare  e  migliorare  la
regolamentazione”.  L’opportunità  di  mettere  ordine  anche  nella
normativa  originaria,  mai  consolidata  nonostante  agli  originari
trattati istitutivi delle tre Comunità del 1951 e del 1957 si fossero via
via aggiunti nel corso del tempo numerosi altri trattati, emerse con
tutta evidenza all’indomani della ratifica del Trattato di Maastricht,
allorquando si  prese  atto  delle  grandi  difficoltà  di  leggibilità  e  di
comprensione dei testi a base dell’Unione. Difficoltà che, tra l’altro,
“rendevano  più  problematica  l’adesione  dell’opinione  pubblica”  e
che  mal  si  conciliava  con  la  volontà  manifestata  dalle  istituzioni
comunitarie di procedere alla semplificazione del diritto comunitario
derivato. Di qui gli auspici di “raggruppare in un’unica entità sia le
tre Comunità che l’Unione europea, procedendo al tempo stesso alla
fusione dei trattati e al consolidamento redazionale di alcuni testi” e
le varie proposte di dare maggiore leggibilità agli atti fondamentali
delle  Comunità  attraverso  la  redazione  di  una  vera  e  propria
Costituzione  europea.  La  Commissione  colse  l’occasione  della
Conferenza intergovernativa del 1996 sulla revisione del Trattato di
Maastricht  la  Commissione  per  avanzare la  proposta  di  snellire  il
testo normativo eliminando le disposizioni ormai superate attraverso
la  più  opportuna  opera  di  codificazione,  di  ridurre  i  procedimenti
decisionali  rendendo  meno  complicati  i  rimanenti  e,  infine,  di
sostituire  i  trattati  con  un  unico  testo  di  più  agevole  lettura  e
comprensione,  attraverso un’opera di consolidamento dei trattati.  I
risultati della Conferenza intergovernativa furono però deludenti. Gli
enormi  problemi  di  ordine  giuridico  che  avrebbe  comportato  la
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redazione di una versione unica dei trattati comunitari indussero la
Conferenza  ad  abbandonare  il  progetto,  almeno  per  ciò  che
concerneva  la  redazione  di  un  testo  ufficiale,  ripromettendosi  di
proseguire  nell’opera  attraverso  l’elaborazione  di  documenti
ufficiosi. Pur tuttavia, non vanno nemmeno sottaciuti i progressi che
furono compiuti nella direzione di una semplificazione dei trattati. La
Conferenza provvide infatti a:
• eliminare dai trattati originari diverse disposizioni ormai del
tutto obsolete, come quelle riguardanti tutta la disciplina da
rispettare  per  la  realizzazione  dell’unione  doganale  (ormai
definitivamente acquisita già dal 1968);
• abrogare alcuni atti che avevano modificato i trattati istitutivi,
facendo confluire  le  disposizioni  ancora  attuali  nell’ambito
dei trattati originari, come ad esempio il Trattato sulla fusione
degli esecutivi;
Fu  poi  il  Trattato  di  Amsterdam  (art.  12)  a  dare  una  nuova
numerazione agli articoli dei due trattati, eliminando le lettere dopo
gli articoli e adeguando tutti i riferimenti incrociati; in tal modo si è
giunti  alla  predisposizione  di  una  versione  consolidata  dei  due
accordi secondo le indicazioni fornite dal Trattato di Amsterdam. Più
precisamente, l'operazione di semplificazione riguardò il Trattato che
istituisce la Comunità europea, il Trattato che istituisce la Comunità
europea  del  carbone  e  dell'acciaio  e  il  Trattato  che  istituisce  la
Comunità europea dell'energia atomica,  nonché i  relativi allegati  e
protocolli  e  fu  effettuata  mediante  modifiche  e  non  mediante  la
sostituzione dei trattati con nuovi trattati. Le dichiarazioni contenute
nei vari atti finali al momento della stesura di tali trattati o delle varie
revisioni, invece, a causa della loro natura (si disse al proposito che
“l'esistenza di tali dichiarazioni è un fatto storico e il loro significato
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è spesso legate alle disposizioni dei trattati cui si riferiscono”), non
costituirono oggetto di esame. Ugualmente i trattati di adesione non
rientrarono nell'operazione, conservando la loro esistenza autonoma.
Al  fine  di  chiarire  e  semplificare  i  testi  esistenti  relativi  alle
istituzioni comunitarie, furono abrogati tutta una serie di atti. Infine,
una dichiarazione relativa all'articolo 10 del Trattato di Amsterdam
precisò  la  portata  esatta  della  semplificazione,  escludendo
esplicitamente  che  si  potesse  rimettere  in  questione  l'«acquis»
comunitario  o i  termini  termine dinanzi  alla  Corte  di  giustizia.  Si
riuscì così ad evitare che la soppressione delle disposizioni obsolete
potesse dar  luogo a dubbi  per  quanto riguardava il  mantenimento
degli  atti  di  diritto  derivato  basati  sulle  disposizioni  abrogate.  La
nozione  di  trasparenza  trova  sovente  impiego  nel  linguaggio
comunitario  per  indicare  la  chiarezza  del  funzionamento  delle
istituzioni  comunitarie  e  della  una  più  intensa  partecipazione  dei
cittadini  al  processo  decisionale  ed  accade  che  se  ne  denunci  la
mancanza  per  esprimere  un  sentimento  diffuso  nei  confronti  di
istituzioni europee percepite come lontane e segrete e di procedure
decisionali ritenute di difficile comprensione per il cittadino europeo.
Ciò lascia intendere come i temi della trasparenza, del miglioramento
del  drafting  comunitario  e  dell'accesso  siano  strettamente  legati,
quanto meno nel senso che la produzione di testi  normativi scritti
bene e nel rispetto di procedure predeterminate adeguate dovrebbe
favorire accessibilità e conoscenza dei medesimi. Per quanto riguarda
più in particolare l'accesso ai documenti, il richiamo sull’opportunità
di  predisporre  misure  intese  ad  accrescere  la  possibilità  per  il
pubblico  di  accedere  alle  informazioni  di  cui  le  istituzioni
dispongono,  trovò  un  primo  richiamo  ufficiale  con  il  Trattato  di
Maastricht.  In  una  Dichiarazione allegata  al  Trattato,  infatti,  dopo
aver  constatato  che  la  trasparenza  del  processo  decisionale
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contribuisce  a  rafforzare  il  carattere  democratico  delle  istituzioni
nonché la fiducia del pubblico nei confronti dell’amministrazione, si
invitava la Commissione a presentare al Consiglio dell’Unione (entro
il  1993)  una  relazione  sulle  misure  necessarie  per  accrescere  la
trasparenza delle  istituzioni  e l’accessibilità  ai  documenti  ufficiali.
Da  canto  loro  conclusioni  del  successivo  Consiglio  europeo  di
Birmingham  del  16  ottobre  1992  insistevano  sul  tema  con  una
Dichiarazione su “una Comunità  più vicina ai  suoi  cittadini”.  Nel
corso del Consiglio europeo di Edimburgo dell’11-12 dicembre 1992,
poi,  veniva  adottato  il  testo  di  applicazione  della  Dichiarazione,
dedicato ad un maggiore accesso ai lavori del Consiglio, attraverso
dibattiti aperti sul programma di lavoro, sulle principali iniziative di
interesse  comunitario,  sulle  proposte  legislative  e  attraverso  le
pubblicazioni  dei  verbali  di  voto.  Inoltre  viene  posta  in  rilievo la
necessità di rendere più accessibile la legislazione comunitaria già
esistente,  attraverso  un  ricorso  più  rapido  e  più  organizzato  al
consolidazione  dei  testi  legislativi,  alla  codificazione  dei  testi
legislativi e al sistema CELEX. Con la decisione del Consiglio del 20
dicembre  1993,  il  Consiglio  e  la  Commissione  sulla  base  delle
conclusioni dei Consigli europei del 1992, adottarono un Codice di
condotta, destinato a consentire l’accesso del pubblico ai documenti
delle  istituzioni  e  s’impegnarono,  nei  limiti  delle  rispettive
competenze, ad adottare i provvedimenti necessari all’attuazione dei
principi  enunciati  nello  stesso Codice anteriormente al  1° gennaio
1994. Il Codice di condotta enuncia il principio generale in base al
quale il pubblico ha il più ampio accesso possibile ai documenti e, a
tal  fine,  definiva  il  termine  “documento”  come  ogni  scritto
contenente dati  esistenti  che sia in  possesso del  Consiglio  o della
Commissione,  indipendentemente dal  suo contenuto.  Sulla  base di
tale  codice,  le  due  istituzioni  hanno  inserito  nel  rispettivo
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regolamento interno disposizioni specifiche in materia di accesso ai
documenti. Con l'entrata in vigore del Trattato di Amsterdam, è stato
introdotto nel Trattato che istituisce la Comunità europea il  nuovo
articolo  255,  dedicato alla  trasparenza.  In  forza di  questo  articolo
ogni  cittadino  dell'Unione  europea,  nonché  ogni  persona  fisica  o
giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro, ha
il  diritto  di  accedere  ai  documenti  del  Parlamento  europeo,  del
Consiglio e della Commissione. L'articolo 255 è stato attuato con il
regolamento del 30 maggio 2001, che, in linea di continuità con le
regole  precedenti,  continua  a  distinguere  i  casi  in  cui  il  rifiuto
all'accesso è previsto per legge (attentato alla sicurezza pubblica, alla
difesa  e  alle  relazioni  internazionali)  dai  casi  in  cui  l'accesso  è
rifiutato (attentato alla protezione degli interessi commerciali di un
privato), fatto salvo un interesse pubblico prevalente che giustifichi
la  divulgazione  del  documento.Ma  non  solo:  la  semplificazione
legislativa,  infatti,  “va  anche  intesa  nel  senso  che  il  diritto
comunitario deve divenire accessibile ai cittadini europei e che, a tale
riguardo, la chiarezza e la leggibilità delle norme giuridiche, nonché
la loro maggior comprensibilità, sono fattori di importanza prioritaria
ai  fini  dell'accettazione  di  dette  norme  da  parte  dei  cittadini”.  Il
principio  di  trasparenza  è  direttamente  evocato  anche nel  Trattato
sull’Unione  europea:  all’art.  1,  infatti,  si  afferma  che  le  decisioni
dell’Unione devono essere prese nel modo più trasparente possibile,
mentre l’articolo 248 par. 4, stabilisce la regola delle pubblicità della
relazione  annuale  della  Corte  dei  Conti.  Inoltre  l’apertura  e  la
trasparenza  dell’amministrazione  comunitaria  trovano  una  loro
collocazione  anche  nelle  già  citate  disposizioni  relative  alla
cittadinanza europea, dove, all’art. 21, par. 3, è sancita la possibilità
per  ogni  cittadino  di  scrivere  alle  istituzioni  in  una  delle  lingue
ufficiali della Comunità.
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1.4 L'OCSE e il drafting in ambito economico
Per  concludere  sul  punto,  nell'ambito  dei  rapporti  bilaterali  Stato-
Organizzazione sovranazionale, l'Unione Europea non è stata la sola
organizzazione ad attivarsi  con riferimento alla tutela della qualità
della normazione, ma importanti contributi in questo senso sono stati
forniti anche dall'OCSE, dal FMI e dalla Banca Mondiale. Difatti, in
ambito  sovranazionale,  il  primo  impulso  volto  a  migliorare  la
redazione  delle  regolamentazioni  (con importanti  riflessi,  in  molti
casi,  in ambito “interno” ai singoli  Stati) ha origini, per così dire,
“economiche”. Specificamente, in campo internazionale, si è cercato
di favorire ed assecondare per questa strada la globalizzazione dei
traffici  e  del  commercio,  constatata  la  crescente  difficoltà  degli
apparati  istituzionali  “nazionali”  di  soddisfare  le  esigenze  di
funzionamento di una economia aperta in società “complesse”; anche
perchè proprio gli ordinamenti  interni si trovavano ad avere a che
fare con “proprie” regolamentazioni in molti casi sovrabbondanti ed
incerte  e  dunque,  prima  ancora  del  drafting  internazionale,  erano
chiamate  a  migliorare  la  propria  situazione  interna19.  Di  qui
l'impegno  delle  maggiori  organizzazioni  sovranazionali  su  scala
mondiale  (Organizzazione  per  la  cooperazione  e  lo  sviluppo
economico in primis, ma poi anche Fondo Monetario Internazionale
e Banca mondiale), prima ancora che degli Stati,  per migliorare la
qualità redazionale e l'ordine delle regolamentazioni internazionali ed
interne. In particolare l'OCSE ha rivestito un ruolo di primo piano
riguardo  lo  studio  delle  possibili  soluzioni  alle  problematiche  di
drafting,  e  ciò attraverso  due  raccomandazioni  del  Consiglio
costituito  al  suo  interno,  una del  1997 ed una  del  2005.  L'OCSE
riveste una fondamentale importanza in questo ambito sia perchè si
19 Consiglio Europeo di Helsinki, Le conclusioni della Presidenza, 1997
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tratta  di  una  tra  le  prime  organizzazioni  internazionali  che  si  è
occupata delle problematiche del drafting, ponendosi, a partire dagli
anni '80, all’avanguardia dello studio del problema della complessità
normativa e delle possibili soluzioni20, sia perchè proprio i suoi studi
hanno  finito  per  avere  il  più  diretto,  ed  autorevole,  impatto  negli
ordinamenti interni ed in quello internazionale. Occorre tuttavia qui
ricordare  che  nemmeno  il  Fondo  Monetario  Internazionale  ha
mancato di dare il proprio contributo, per quanto del tutto settoriale
(monetario e fiscale), al tema dello sviluppo delle politiche generali
per la legislazione. In particolare, nel 1996 l’FMI ha pubblicato la
“Guida  al  drafting  della  legislazione  tributaria”,  diretta
principalmente ai paesi in via di sviluppo o in transizione, nel quale
sono raccolti modelli pratici di legislazione e indicazioni di principio
nella materia dei tributi e delle tasse. In una serie di analisi settoriali,
poi, il FMI ha avuto modo di occuparsi della riforma delle politiche
di  intervento  e  delle  “azioni  collettive”  (rapporto  pubblicato  nel
1997)  e  della  lotta  alla  corruzione  come  sistema  per  la
semplificazione  dei  sistemi  istituzionali  (documento  del  1998,  dal
titolo “Corruzione, investimenti pubblici e crescita”); e di mettere in
luce come la trasparenza costituisca un elemento essenziale di “buon
governo” (rapporto  annuale  per  il  1998).  Dal  canto  suo,  anche  la
Banca  Mondiale  ha  offerto  importanti  spunti  sull'impatto  della
regolamentazione  statale  nel  “settore  bancario  internazionale”  nel
World  Development  Report  del  1997.  Di  particolare  interesse,  a
proposito,  risultano  essere  le  pagine  del  sito  web  della  banca
mondiale  specificamente  dedicate  al  legal  drafting.  Tra  le
organizzazioni  internazionali  prese  in  considerazione,  l’OCSE  è
senz’altro quella che ha riservato maggiore attenzione al tema dello
sviluppo  di  tecniche  e  misure  finalizzate  al  miglioramento  della
20 R. Pagano, Introduzione alla legistica, Milano, 2001, p. 45
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qualità della normazione21. Ciò, del resto, sembra essere strettamente
legato  alle  finalità  stesse  dell’organizzazione,  riconducibili  agli
obiettivi di favorire la crescita economica, la stabilità e lo sviluppo
attraverso il supporto dell’attività dei Governi degli Stati membri e
della Comunità internazionale, soprattutto mediante l’elaborazione di
studi,  la  raccolta  di  dati  e  le  analisi  statistiche.  Come  è  stato
osservato dal Public Management Committee dell’organizzazione “la
qualità  della  regolamentazione  rappresenta  un  elemento
fondamentale  per  l’attività  economica  e  per  l’efficacia
dell’amministrazione  nel  miglioramento  della  qualità  di  vita  dei
cittadini”. Lo sviluppo delle tecniche legislative, inoltre, ha assunto
una maggiore importanza con la progressiva “internazionalizzazione”
delle norme e con la crescita dell’impatto della legislazione nazionale
sul  sistema mondiale  di  scambi.  In  particolare,  oggi  gli  interventi
normativi  non  possono  più  essere  assunti  come  un  dato  neutrale
rispetto allo sviluppo economico; rappresentano invece un costo non
trascurabile22,  ma anche una importante  leva di cambiamento e  di
progresso.  La  Raccomandazione  sul  miglioramento  della  qualità
della normazione pubblica rappresenta la prima definizione a livello
internazionale di standard relativi alla regolazione, ed è l’esito di un
processo  di  elaborazione  che  ha  coinvolto  una  vasta  rete  di
funzionari e di esperti in materia di tecniche legislative. Nel maggio
1993 è stato stabilito che il Segretariato dell’OCSE avrebbe dovuto
sviluppare,  sulla  base delle  esperienze  esistenti  nei  Paesi  membri,
una griglia di controllo che raccogliesse i principi-guida destinati agli
operatori  e  ai  decisori  pubblici.  L’esito  dei  lavori,  conclusi  nel
novembre 1994,  fu la  redazione dell’“OECD  occasional  paper  in





Consiglio dell’OCSE affinché fosse adottato come raccomandazione.
In questa fase di elaborazione del documento un ruolo fondamentale
è stato assunto dal Public Management Service (PUMA) che, sotto la
direzione  del  Public  Management  Committee,  ha  fornito  analisi  e
ricerche  comparative  ai  Paesi  membri  affinché  migliorassero
l’efficacia e  l’efficienza del settore pubblico.  Sulla  base di quanto
indicato nelle premesse della Raccomandazione, sono 
individuabili quattro principali obiettivi: 
a)  Migliorare  la  qualità  della  regolamentazione  attraverso  l’esame
delle  strategie  istituzionali  e  procedurali  dirette  a  promuovere
l’adozione di decisioni normative. 
b)  Supportare  lo  sviluppo  di  un  sistema  di  controllo  della
regolamentazione più efficiente volto ad accrescere l’efficacia della
regolamentazione  medesima  e  a  ridurre  i  costi,  a  supportare  gli
adeguamenti strutturali delle economie nell’area OCSE, a migliorare
la  flessibilità  della  regolamentazione  e  accrescere  l’apertura  e  la
trasparenza. 
c) Promuovere sistemi alternativi incentivando la comprensione dei
modi  in  cui  gli  strumenti  innovativi  di  regolamentazione  o  non-
regolamentazione  possono essere  utilizzati  per  perseguire  obiettivi
politici.
d)  Rafforzare  l’efficacia  e  la  legittimità  del  sistema  di
regolamentazione internazionale nella soluzione delle problematiche
comuni. 
Sotto il profilo strutturale il testo approvato dall’OCSE si compone
dei seguenti documenti: 1) la Raccomandazione vera e propria, che
contiene le indicazioni di principio indirizzate agli Stati membri e le
direttive per le conseguenti attività di supporto ad opera del Public
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Management  Committee;  2)  la  griglia  di  controllo  (checklist)
costituita da dieci domande 3) Una nota aggiuntiva – Background
note – a sua volta suddivisa in tre sezioni, rispettivamente dedicate:
a) alla necessità di migliorare la qualità della regolamentazione; b)
all’utilizzo della checklist per migliorare la qualità della regolazione;
c) al contenuto e al significato della checklist OCSE. Quest’ultima
sezione riproduce integralmente i quesiti  della griglia di  controllo,
con  un  commento  più  esteso  e  dettagliato.  Come  in  parte  già
accennato, tra i principali motivi che hanno determinato l’adozione
della  Raccomandazione OCSE figura  senz’altro la  consapevolezza
del  nesso  esistente  tra  una  “buona”  regolazione  e  la  capacità  di
successo  (soprattutto  in  campo  economico)  delle  politiche  di
governo.  In  un  contesto  internazionale  sempre  più  contrassegnato
dall’interdipendenza delle economie nazionali, la presenza di regole
rigide e  obsolete  ostacola,  infatti,  lo  sviluppo del  mercato  e  pone
freni alla libera concorrenza. Per tale ragione, l’OCSE ha invitato i
Governi dei Paesi membri ad adottare alcuni principi e criteri comuni
finalizzati  al  miglioramento  dell’attività  politico-amministrativa
attraverso cui si concretizzano le decisioni politiche. Tra essi vanno
annoverati lo snellimento degli oneri burocratici e l’elaborazione di
strumenti  che consentano di valutare le capacità di successo di un
dato intervento normativo, sia a livello preventivo che retrospettivo.
Particolare  attenzione  merita  la  griglia  di  controllo  allegata  alla
Raccomandazione e parte integrante di quest’ultima. Solitamente le
checklists rappresentano uno strumento che funge da promemoria e
da  guida  per  l’analisi  preventiva  di  fattibilità  delle  leggi23.  La
checklist OCSE, invece, non si limita soltanto a indicare criteri per
una analisi di tipo ex ante, ma contiene anche indicazioni per una
valutazione di tipo ex post24. La griglia è composta da dieci domande
23 R. Pagano, Introduzione alla legistica, Milano, Giuffrè, 2004, p. 48.
24 M. Ainis (a cura di), Checklist per la redazione 
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sull’assunzione di decisioni in materia di normazione, applicabili a
tutti  i  livelli  di  governo.  Le  domande  riflettono  la  necessità  di
garantire  efficacia  ed  efficienza  delle  misure  legislative,  fornendo
assistenza agli operatori nella predisposizione di processi decisionali
corretti  e  praticabili  e  nel  porre  in  essere  azioni  di  governo  più
trasparenti.  Il quesito n. 1 invita il decisore a riflettere sul fatto che
l’intervento  normativo  non  deve  basarsi  esclusivamente  su
un’istruttoria  di  tipo  giuridico-formale,  ma  anche  su  un  esame
concreto del problema da risolvere nonché degli attori coinvolti. In
tal senso, si sottolinea come lo Stato dovrebbe intervenire solo nel
caso in  cui  è  in grado di  perseguire  in  modo efficace determinati
obiettivi,  riconoscendo  che  in  circostanze  diverse  l’intervento
pubblico potrebbe risultare inutile o eccessivamente costoso. In altre
parole,  si afferma come l’attività normativa non possa prescindere
dai principi economici di gestione delle risorse scarse. Le domande
n. 2 e 3 sono fortemente interconnesse e rispondono all’esigenza di
porre  in  risalto  il  ruolo  del  mercato,  considerato  quale  possibile
alternativa all’azione pubblica. Se, da un lato, la tendenza naturale
del decisore pubblico è quella di aumentare i gradi di regolazione,
dall’altro lato, e in situazioni sempre più numerose, è la regolazione
stessa  che  costituisce  un  problema  allo  sviluppo  del  mercato  e
dell’economia  globale;  per  questo,  il  decisore  dovrebbe  ridurre
anziché incrementare il proprio intervento normativo. La domanda n.
3,  in  particolare,  suggerisce  l’impiego  di  strumenti  alternativi  di
intervento,  quali  gli  accordi  volontari  o  i  sistemi  di
autoregolamentazione (si pensi ad esempio ai codici deontologici). Il
quesito n. 4, nel prendere atto della tendenza da parte del legislatore
a delegare il potere normativo a ministri, a organi subministeriali e ad
autorità  indipendenti,  sottolinea  la  necessità,  oggi  fortemente
      dei testi normativi, in Rassegna parlamentare, 1/1998, p. 184 ss
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compromessa,  del  rispetto  del  principio  della  “rule  of  law”.  La
domanda n. 5 assume natura sia giuridica che pratica in quanto si
occupa di  individuare  quale  sia  il  livello  di  governo più  adatto  a
porre in essere un determinato intervento normativo. Tale aspetto è
particolarmente  attuale  se  si  prende  in  considerazione
l’organizzazione territoriale di numerosi ordinamenti e il dialogo tra
questi  ultimi  e  le  organizzazioni  internazionali  e  sovranazionali.
Contenuto delle domande n. 6 e 7 è la quantificazione dei costi e dei
benefici di ciascun intervento normativo; la necessità di una simile
stima trova giustificazione, tra l’altro, in ragione del fatto che non
sempre  costi  e  benefici  gravano sulla  stessa categoria  sociale  che
beneficia dell’intervento normativo. L’ottavo quesito si occupa di far
sì che le norme siano comprensibili ai potenziali destinatari. In tal
senso occorre facilitare la comunicazione e garantire il rispetto delle
regole  del  c.d.  drafting formale.  La  domanda  n.  9  si  propone  di
facilitare  la  partecipazione  degli  attori  e  dei  soggetti  interessati  al
processo normativo, soprattutto mediante il ricorso a consultazioni.
L’ultimo quesito concerne l’analisi  ex post e dunque la valutazione
retrospettiva  dell’intervento  normativo.  Quest’ultima  consente  di
stimare le ricadute dell’azione normativa, tra cui gli effetti di natura
sociale ed economica.  Da tale rapida descrizione emerge anzitutto
come  i  principi  e  le  indicazioni  contenuti  nella  checklist non
appaiano  affatto  neutrali  rispetto  alle  scelte  politiche  di  un
determinato ordinamento. È evidente infatti l’intento di applicare i
principi del liberismo economico alla politica. In questo senso non si
può  considerare  la  Raccomandazione  (e  tanto  più  la  griglia  di
controllo  allegata)  alla  stregua  di  mere  prescrizioni  tecniche,
configurandosi,  infatti,  come chiare  linee  di  indirizzo  politico  per
l’azione dei governi. Bisogna, tuttavia, prendere atto dell’importanza
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che  tale  documento  ha  assunto  sul  piano  internazionale.  Esso  ha
contribuito, difatti, a sensibilizzare i governi nazionali e le istituzioni
internazionali  e  sovranazionali  verso  le  tematiche  della  qualità
redazionale dei testi  normativi e della  better regulation.  Ha altresì
innescato, in questa stessa direzione, un processo dinamico e fattivo
dell’OCSE  medesima.  Si  consideri,  in  tal  senso,  la  stesura  del
Rapporto  OCSE  del  1997  sulla  riforma  della  regolamentazione,
l’adozione del Rapporto sul sistema di governo e di regolazione e
sulle riforme amministrative in Italia del 1 aprile 2001 o la recente
formulazione dei Principi guida sulla qualità della regolamentazione
da  parte  del  Consiglio  (aprile  2005).  Quest’ultimo  documento  è
particolarmente  significativo  in  quanto,  oltre  a  richiamare,  sotto
molteplici  profili, il  contenuto  della  Raccomandazione  del  1995,
introduce  rispetto  a  quest’ultima  nuovi  elementi,  tra  i  quali  una
diversa impostazione di fondo che connette il miglioramento della
qualità della regolamentazione non più e non solo a scelte di natura
strettamente economica ma ad un’impostazione complessiva e “a più
largo  raggio”.  A  distanza  di  dieci  anni  dall’adozione  della
Raccomandazione  del  9  marzo  1995,  il  Consiglio  dell’OCSE  è
tornato  ad  affrontare  la  questione  del  miglioramento  della  qualità
della regolamentazione con la formulazione dei Principi guida 2005.
Del resto, come ha cura di specificare lo stesso Consiglio in apertura
al documento, la riforma della regolamentazione non può essere il
risultato  di  uno  sforzo  singolo  ma  deve  rappresentare  il  prodotto
necessitato  di  un  processo  dinamico,  a  lungo  termine  e  multi-
disciplinare. Sotto questo profilo, i Principi guida 2005  (discussi il
15 marzo 2005, nell’ambito di un incontro del gruppo di lavoro ad
hoc istituito dall’OCSE nel 2003) pur ricalcando analoghi quesiti già
formulati  nelle  Raccomandazioni  OCSE 1997,  ne  integrano  ed  in
qualche  modo  “aggiornano”  la  portata.  In  particolare,  rispetto  al
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1997, viene affrontato con maggiore consapevolezza il problema del
miglioramento  della  regolamentazione  alla  luce  dei  cambiamenti
politici, economici e sociali del nuovo millennio, e si esamina con
maggiore attenzione il profilo della valutazione  ex ante delle scelte
politiche e  delle  regole del  libero  mercato.  Tale  tipo  di  approccio
“dinamico” sembra essere stato seguito anche da parte di alcuni Paesi
non  membri  dell’OCSE,  come per  esempio  la  Russia,  la  Cina,  il
Brasile ed i Paesi arabi che, pure, di recente, hanno manifestato un
certo interesse in materia di better regulation.
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CAPITOLO 2
IL DRAFTING A LIVELLO STATALE
2.1  Il  fondamento  costituzionale  della  qualità  della
normazione
Qualsiasi nozione si voglia accogliere per spiegare cosa s’intenda per
“qualità della normazione”, sia essa di carattere puramente formale,
concernente cioè la buona scrittura, secondo le regole linguistiche,
degli enunciati normativi, sia essa invece più pregnante perché fatta
dipendere (anche) dall’utilità e dall’efficacia degli  stessi  enunciati,
sia essa ancora riferita al piano istituzionale della concertazione degli
interessi e dell’istruttoria legislativa (ma altri significati potrebbero
essere messi in campo, laddove nessuno di questi, come s’intuisce, in
realtà esclude o assorbe l’altro), è indubitabile che, nel nostro testo
costituzionale,  la  relativa  problematica  non  trovi  alcun  riscontro
particolare,  apparendo peraltro  la  Costituzione  repubblicana  molto
restia a disciplinare direttamente con sufficiente dettaglio persino a
livello procedurale qualsiasi tipo di produzione normativa ai diversi
livelli  del  sistema  delle  fonti.  Questa  notazione  ci  aiuta  però  a
rilevare una situazione di estrema importanza per il nostro discorso,
ossia il  fatto che la garanzia della rigidità costituzionale, che pure
segna uno dei più importanti momenti di discrimine tra l’esperienza
liberale e il costituzionalismo novecentesco, non ha esaustivamente
espresso tutte le sue potenzialità per quanto riguardo tale sistema1.
Ciò può apparire un po’ paradossale se è vero che proprio le basilari
idee  dell’esistenza  di  una  lex  superior e  della  Costituzione  come
fonte sulle fonti hanno preso seria consistenza solo con l’avvento di
carte fondamentali rigide. Ma evidentemente è anche qui questione
1 P. Costanzo, Codice di drafting in www.tecnichenormative.it
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di misura, a sua volta dipendente dalle epoche e dai contesti politico-
istituzionali  in  cui  tali  carte  sono state  elaborate.  L’esempio  della
Costituzione  della  V  Repubblica  francese  è  in  tal  senso  assai
eloquente, dato che in essa, a differenza della nostra, trovano posto
regole  minuziose  sull’iter  legislativo  (non  solo  con  riguardo  alla
legge  ordinaria),  nonché  ab  origine criteri  alquanto  specifici  di
distribuzione  delle  competenze  materiali  tra  le  diverse  fonti.  Nel
nostro ordinamento costituzionale,  invece,  non si riesce a sfuggire
alla sensazione di un certo ritardo o meglio di un processo rallentato
o  interrotto  sul  piano  dell’identificazione  dei  valori  costituzionali
sottesi alla qualità della legge, mentre anche il dibattito scientifico
sembra maggiormente attratto dagli aspetti più operativi conseguenti
ai  vari  interventi  legislativi  degli  ultimi  anni.  Rimane  dunque
insoddisfatta l’esigenza, avvertita invece in altre realtà ordinamentali,
di una dimensione “alta” del fenomeno, capace cioè di sovrapporsi al
piano  operativo  della  produzione  legislativa,  che  assolva  nel
contempo  alla  duplice  funzione  di  orientamento  assiologico  e  di
giustiziabilità  in  concreto  della  medesima  produzione2.  È  in  altri
termini  auspicabile  che  la  Corte  abbia  presto  l’occasione  di
riprendere in mano la trama del discorso, non appagandosi della via
d’uscita  rappresentata  dall’interpretazione  restaurativa  dei  giudici
remittenti. Anche se non sfugge come il diverso sistema di sindacato
abbia reso il  compito più facile  al  giudice costituzionale francese,
chiamato, com’è noto, a riscontrare la legge in via preventiva. Non è
del resto un caso che la via preventiva abbia dispiegato anche nel
nostro  ordinamento  potenzialità  di  un  certo  rilievo:  mi  riferisco
all’evidenza alla fase della promulgazione e all’episodio in cui il 16
dicembre  2004 il  Presidente della  Repubblica  ebbe a  rinviare  alle
Camere  la  legge  di  delega  in  materia  di  ordinamento  giudiziario,
2 P. Costanzo, Codice di drafting...cit.
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motivando, tra l’altro, nel seguente modo: “Con l’occasione ritengo
opportuno rilevare quanto l’analisi del testo sia resa difficile dal fatto
che  le  disposizioni  in  esso contenute sono condensate  in  due soli
articoli, il secondo dei quali consta di 49 commi ed occupa 38 delle
40  pagine  di  cui  si  compone  il  messaggio  legislativo.  A  tale
proposito,  ritengo  che  questa  possa  essere  la  sede  propria  per
richiamare  l’attenzione  del  Parlamento  su  un  modo  di  legiferare,
invalso da tempo, che non appare coerente con la ratio delle norme
costituzionali  che  disciplinano  il  procedimento  legislativo  e,
segnatamente, con l’articolo 72 della Costituzione, secondo cui ogni
legge deve essere approvata “articolo per articolo e con votazione
finale”. Si è peraltro rilevato come una sorta di precedente poteva già
essere fornito dal rinvio del 29 marzo 2002, in cui il Capo dello Stato
aveva  sottolineato  come  le  numerose  e  disordinate  aggiunte
verificatesi in sede di conversione di un decreto legge costituissero
“uno stravolgimento dell’istituto del decreto-legge non conforme al
principio consacrato nel ricordato articolo 77 della Costituzione 
e alle norme dettate in proposito dalla legge n. 400 del 1988 che, pur
essendo una  legge  ordinaria,  ha  valore  ordinamentale  in  quanto  è
preposta  all’ordinato  impiego della  decretazione  d’urgenza  e  deve
quindi essere,  del pari,  rigorosamente osservata”,  sicché “Un testo
aggravato da  tante  norme disomogenee dà  vita,  come rilevato  nel
parere  del  Comitato  per  la  legislazione  della  Camera  dei  deputati
formulato  il  19  marzo  2002,  ad  un  provvedimento  di  “difficile
conoscibilità del complesso della normativa applicabile”3. Per vero,
non  sarebbero  mancati  anche  negli  anni  più  recenti  occasioni
formidabili per nuovi moniti da parte del capo dello Stato (si pensi ai
megatesti  normativi  e  ai  megaemendamenti,  che  certo  non  vanno
nella  direzione  indicata  dal  capo  dello  Stato  della  “conoscibilità”
3 P. Costanzo, Codice di drafting...cit
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della normativa applicabile). Ma anche su questo piano il discorso si
è  fatto  probabilmente  più  difficile,  avvertendosi  in  sede  di
promulgazione  come i  problemi  della  produzione  normativa  siano
oggi anche per altri versi gravi e molteplici.
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2.2 Il parlamento
Una specifica sensibilità per il tema della qualità della legislazione
comincia  ad  affacciarsi  in  sede  parlamentare  agli  inizi  degli  anni
Ottanta, quando i Presidenti di Camera e Senato, congiuntamente al
Presidente del Consiglio dei ministri, emanano il 19 febbraio 1986
tre Circolari di analogo contenuto sulla formulazione tecnica dei testi
legislativi:  costituiscono oggetto  di  tali  atti  le  principali  regole  di
drafting formale,  volte quindi a migliorare qualità redazionale e il
coordinamento  interno  dei  testi  legislativi  sottoposti  all’esame
parlamentare.  L’attenzione  per  i  profili  di  drafting  sostanziale  si
svilupperà  nel  decennio  seguente,  ma  già  appare  come  dato
significativo l’operare congiunto dei vertici dei due poteri legislativo
ed  esecutivo,  al  cui  coordinamento  sarà  in  larga  parte  affidata  la
fortuna  degli  strumenti  di  supporto  ad  una  più  consapevole  ed
efficace  produzione  legislativa.  Nel  corso  degli  anni  Novanta,  le
iniziative a favore del miglioramento della qualità della legislazione
ricevono un impulso decisivo dalla Raccomandazione del Consiglio
dell’OCSE del  marzo  1995,  che  suggerisce  l’applicazione  di  una
checklist  al  fine  di  operare  una  verifica  d’impatto  sugli  interventi
normativi in corso di approvazione. La Raccomandazione dell’OCSE
in realtà è rivolta ai governi, ma viene opportunamente recepita dai
Presidenti  delle  Camere  in  due  Circolari  aventi  ad  oggetto
l’istruttoria  legislativa  in  Commissione.  Le  Circolari  del  1997
presentano un contenuto assai  ampio,  che incide in  profondità sul
metodo di lavoro delle Commissioni permanenti, ma soprattutto (ed è
su questo terreno che si manifesta con maggiore evidenza l’influenza
della  Raccomandazione  dell’OCSE)  realizzano  un  significativo
mutamento di prospettiva, connotato dall’emergere di una specifica
attenzione per i profili di drafting sostanziale. In primo luogo, si pone
ad oggetto dell’istruttoria parlamentare la valutazione della necessità
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di intervento legislativo rispetto al ricorso ad altre fonti più flessibili:
ciò  impone  alle  Camere  di  operare  nella  costante  consapevolezza
dell’assetto  complessivo  del  sistema  delle  fonti,  e  le  induce  ad
impegnarsi  talvolta  in  coraggiose  iniziative  di  self  restraint;  ma
soprattutto invita a maturare una nuova concezione del ruolo della
legge, chiamata a trasformarsi da strumento di disciplina di dettaglio
a strumento di  definizione di obiettivi  e  principi  da sviluppare ad
opera delle altre autonomie normative presenti nella Repubblica; a
conferma  di  questa  impostazione,  le  Circolari  assegnano
all’istruttoria  anche  la  definizione  degli  obiettivi  dell’intervento
normativo  e,  insieme,  il  giudizio  sulla  congruità  dei  mezzi  per
conseguirli.  L’opportuna  valutazione  della  connessione  tra  fini  e
mezzi dell’intervento legislativo impone dunque alle Commissioni 
permanenti  di  estendere  l’analisi  anche  alla  individuazione  dei
principali problemi applicativi della normativa in discussione, analisi
che dovrebbe, secondo i suggerimenti contenuti nelle Circolari,
spingersi fino alla puntuale valutazione dei costi-benefici attesi per i
cittadini, la pubblica amministrazione e le imprese. 
Specifica attenzione viene prestata anche al dato temporale: è infatti
posta  a  carico  delle  Commissioni  in  sede  istruttoria  anche  la
valutazione  della  congruità  dei  termini  stabiliti  dalla  normativa  in
esame e dei tempi previsti per la sua attuazione.
In sostanza, nelle Circolari si disegna un nuovo ruolo dell’istruttoria:
ne viene decisamente esaltata la funzione e il  rilievo ai  fini  di  un
consapevole esame del testo in aula; se ne sottolinea a questo fine la
necessaria  completezza,  e  si  disciplinano  nel  dettaglio  l’attività
conoscitiva ed i pareri delle Commissioni, due momenti essenziali in
cui si articola il lavoro istruttorio. Con le Circolari del 1997, dunque,
si rafforza e si amplia la prospettiva degli interventi in tema di qualità
della legislazione sotto molteplici profili: non solo perché entrano a
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far  parte  integrante  dell’esame  istruttorio,  aggiungendosi  alle
valutazioni  riconducibili  al  drafting  formale  e  alla  coerenza
ordinamentale,  anche elementi  di  drafting sostanziale  (ed è questa
certamente la novità di maggior rilievo) ma anche perché si prefigura
una  significativa  apertura  del  Parlamento  verso  l’esterno.  Viene
infatti  sollecitato il  dialogo delle  Commissioni  permanenti  con tre
ordini  di  soggetti:  in  primo  luogo  il  Governo,  al  quale  possono
chiedersi informazioni utili allo svolgimento dell’istruttoria in ordine
alla necessità, alla congruità e all’efficacia dell’intervento legislativo 
(coordinamento  a  vario  titolo  indispensabile  per  l’effettiva  qualità
della  produzione  legislativa);  in  secondo  luogo,  ampliando
ulteriormente  la  prospettiva  del  raccordo  interistituzionale,  si
sollecita  il  dialogo  tra  Commissioni  ed  altri  soggetti  esterni
costituzionalmente  rilevanti;  si  valorizzano  infine  le  attività
conoscitive che coinvolgano i soggetti rappresentativi degli interessi
incisi dalla normativa in esame, facendo in tal modo registrare una
significativa  apertura  delle  Camere  alle  istanze  della  società,  e  in
particolare alle esigenze dei destinatari del prodotto legislativo, intesi
anche  come  portatori  di  informazioni  utili  alla  valutazione  degli
effetti  attesi  per  cittadini  e  imprese.  Va  altresì  sottolineato  che,
considerata  la  particolare  complessità  dell’analisi  di  impatto,  si
registra  un  opportuno  coinvolgimento  degli  apparati  serventi
nell’attività di verifica delle informazioni; apparati impegnati, nella
tradizionale veste consultiva, anche nella valutazione della necessità
dell’intervento legislativo in luogo dell’eventuale ricorso a fonti di
disciplina alternative, e più in generale su tutti i molteplici versanti in
cui si articola il  drafting formale e sostanziale.  L’attenzione per il
ruolo delle strutture serventi ha caratterizzato in modo particolare il
Senato, che ha investito molto sulla loro riorganizzazione, affidando
principalmente  ad  esse  il  compito  di  vigilare  sulla  qualità  della
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legislazione, pur con gli evidenti limiti connessi alla limitata forza
vincolante dei loro suggerimenti. La Camera, invece, pur operando
anch’essa  significative  riforme  organizzative  dei  propri  apparati
amministrativi,  ha  inteso  recepire  le  indicazioni  delle  Circolari
garantendo loro, per così dire, un accesso dalla porta principale. Il
primo gennaio 1998 entra  infatti  in  vigore un’ampia normativa di
riforma  del  regolamento  generale  della  Camera  dei  deputati,  che
interessa  diversi  aspetti  dell’attività  parlamentare.  Una  parte
significativa  dell’intervento  di  revisione  riguarda  specificatamente
l’attività istruttoria, che viene ampiamente rimodellata nel solco delle
Circolari dell’anno precedente, delle quali si accolgono e sviluppano
le indicazioni di fondo. In particolare, le novelle al regolamento della
Camera che interessano più da vicino l’attività istruttoria riguardano
gli  articoli  16  bis,  79  e  96  bis.  L’articolo  16  bis  introduce
nell’organizzazione della Camera dei deputati un nuovo soggetto, il 
Comitato  per  la  legislazione.  La  prima  novità  che  lo  distingue
nettamente  dagli  altri  organi  delle  Camere  è  la  peculiare
composizione:  è  prevista  infatti  al  suo interno una  rappresentanza
paritaria  di  maggioranza  e  opposizione  tendente  a  caratterizzarlo
come organo super  partes  all’esclusivo servizio della  qualità  della
legislazione.  Costituiscono  una  assoluta  novità  anche  le  funzioni
assegnate  al  neoistituito  organismo:  il  Comitato  si  occupa  infatti
esclusivamente  di  qualità  della  legislazione,  con  una  specifica
attenzione ai  profili  redazionali  del  testo ed alla  valutazione della
coerenza  ordinamentale.  Esso  è  chiamato  infatti  a  valutare,  come
recita testualmente il quarto comma dell’articolo 16 bis, la qualità del
testo normativo sottoposto al suo esame con riguardo a omogeneità,
semplicità, chiarezza, proprietà della formulazione, ed efficacia per
la semplificazione ed il riordinamento della legislazione vigente. Il
parere viene formulato su iniziativa delle Commissioni permanenti,
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che possono inviare al Comitato il progetto di legge in discussione
prima della scelta del testo-base; il parere viene stampato e allegato
alla relazione della Commissione per l’Assemblea.  È poi previsto,
allo scopo di controbilanciare in parte la carenza di forza vincolante
delle  pronunce  del  Comitato,  che,  qualora  le  Commissioni  non
intendano uniformarsi al parere richiesto, siano tenute a precisarne i
motivi  nella  relazione  per  l’Aula.  Il  ruolo  del  Comitato  viene
rafforzato nelle riforme regolamentari successive: segna infatti un 
ampliamento  delle  competenze  dell’organismo  l’introduzione
all’interno dell’art. 16 bis, nel luglio del 1999, del comma 6 bis, che
prevede il parere obbligatorio del Comitato per la legislazione su 
tutti i progetti di legge contenenti norme di delegazione legislativa o
disposizioni  volte  a  trasferire  materie  disciplinate  con  legge  alla
potestà regolamentare del Governo o di altri soggetti. Da 
ricordare infine un ulteriore ampliamento della sua sfera d’azione a
seguito  dell’approvazione,  contestualmente  alla  novella  appena
richiamata, dell’art. 96 ter, che impegna, tra l’altro, il 
Comitato a formulare pareri,  su richiesta delle Commissioni,  sugli
schemi di atti normativi del Governo.
Le due norme tendono ad assegnare al Comitato per la legislazione
un ruolo strategico di controllo sia sulle iniziative di delegificazione
in  senso  ampio,  sia  sull’intera  iniziativa  legislativa  proveniente
dall’esecutivo, a ulteriore conferma della necessità che i temi della
qualità  della  legislazione  siano  affrontati  in  una  prospettiva  più
ampia  e  risultino  il  frutto  di  un  dialogo  costante  tra  esecutivo  e
legislativo nella  formulazione del  testo di  legge.  L’articolo 79 del
regolamento della Camera nel nuovo testo rimodella in profondità
l’istruttoria legislativa, recependo ampiamente le indicazioni sia delle
Circolari del 1986 che di quelle del 1997.
La nuova istruttoria legislativa, così come ridisegnata dal nuovo art.
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79,  rivela  una  inedita  sensibilità  per  i  profili  qualitativi  della
produzione legislativa: un primo principio che viene 
introdotto nella nuova disciplina, e che appare in grado di orientare
l’intero  lavoro  istruttorio  delle  Commissioni  permanenti,  è  il
principio di economia procedurale, che impone di programmare il 
lavoro istruttorio e di determinare termini di presentazione e modalità
di esame degli emendamenti. 
Grande attenzione viene poi riservata all’attività conoscitiva, nel cui
ambito  viene  assegnato  un  ruolo  di  primo piano  al  Governo,  che
appare peraltro l’unico soggetto in grado di raccogliere ed 
elaborare informazioni sulla situazione di fatto riguardante l’intero
arco delle materie potenzialmente oggetto di intervento normativo. È
previsto  infatti,  al  comma  5  dell’articolo  79,  che  le  Commissioni
possano  richiedere  al  Governo  dati  e  informazioni,  anche  con  la
predisposizione  di  apposite  relazioni  tecniche.  In  particolare,  la
Commissione non procede alle deliberazioni conclusive riguardanti
ciascun  articolo  fino  a  quando  non  siano  pervenuti  i  dati  e  le
informazioni al riguardo richiesti al Governo, salvo che esso dichiari
di non poterli fornire, indicandone il motivo.
All’interno  del  nuovo  articolo  79  riveste  un  ruolo  essenziale  il
comma  4,  che  definisce  nel  dettaglio  l’oggetto  e  le  finalità
dell’attività istruttoria. La nuova disciplina dell’istruttoria in 
Commissione interessa tutti i principali profili del drafting, inteso sia
in senso formale che sostanziale:  in  particolare,  si  prevede sia  un
giudizio sulla necessità dell’intervento legislativo, “con riguardo alla
possibilità  di  conseguire”  i  fini  del  testo  in  esame  “mediante  il
ricorso a fonti diverse dalla legge”, sia un giudizio sulla “conformità
della disciplina proposta alla Costituzione, la sua compatibilità con la
normativa dell’Unione europea e il rispetto delle competenze delle
Regioni  e  delle  autonomie  locali”,  e  quindi  una  valutazione  della
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coerenza ordinamentale; è poi presente un’attenzione per l’analisi di
fattibilità, che si realizza attraverso l’assegnazione alle Commissioni
in  sede  istruttoria  del  compito  di  operare  la  “definizione  degli
obiettivi  dell’intervento  e  la  congruità  dei  mezzi  individuati  per
conseguirli, l’adeguatezza dei termini previsti per l’attuazione della
disciplina,  nonché  gli  oneri  per  la  pubblica  amministrazione,  i
cittadini e le imprese”. In ordine invece ai profili di drafting formale,
le nuove norme prefigurano un impegno delle Commissioni teso alla
valutazione  su  “l’inequivocità  e  la  chiarezza  del  significato  delle
definizioni e delle disposizioni, nonché sulla congrua sistemazione
della materia in articoli e commi”, insieme all’introduzione nel testo
di “norme per il coordinamento della disciplina da esso recata con la
normativa  vigente,  curando  che  siano  espressamente  indicate  le
disposizioni conseguentemente abrogate”.
Il  nuovo  articolo  96  bis  r.C.  si  occupa  invece  dell’esame  in
Parlamento dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge. Con
specifico riferimento ai problemi di drafting, va richiamato 
l’obbligo di assegnazione, prevista dal primo comma, dei disegni di
legge di conversione al Comitato per la legislazione, il quale propone
entro cinque giorni alle Commissioni competenti la soppressione di
disposizioni del decreto che contrastino con le regole di omogeneità
e  specificità  del  contenuto  del  decreto-legge  o  con  i  limiti  di
contenuto  previsti  dalla  vigente  legislazione.  Altra  disposizione  di
rilievo  è  quella  contenuta  nel  secondo  comma  dell’articolo,  che
dispone che la relazione del Governo che accompagna il disegno di
legge di conversione deve illustrare non solo i presupposti i necessità
e  urgenza  ma  anche  gli  effetti  attesi  dalla  sua  attuazione,  sia  in
termini  di  impatto  reale  che  di  impatto  ordinamentale.  Ancora,
sempre  al  comma  2,  si  prevede  che  tali  elementi  possano  essere
integrati su richiesta delle Commissioni permanenti competenti, alle
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quali il testo è assegnato. Va sottolineato anche in questo caso( oltre
al coinvolgimento del Comitato per la legislazione nel procedimento
di  conversione  e  all’attenzione  riservata  all’analisi  di  impatto,
entrambe significative aperture alle istanze della tecnica legislativa)
il rilievo assegnato al dialogo tra Commissioni permanenti e Governo
nella prospettiva di un miglioramento della qualità della legislazione.
La riforma del regolamento della Camera dei deputati approvata nel
settembre del 1997, ed entrata in vigore il primo gennaio del 1998,
ha rappresentato certamente il più rilevante elemento di novità nel
panorama normativo vigente in tema di drafting legislativo. Nei mesi
e negli anni successivi si sono tuttavia registrati ulteriori interventi in
materia,  da  parte  soprattutto  dei  Presidenti  delle  assemblee
parlamentari e sotto la veste formale di lettere o circolari, che hanno
precisato e in parte rivisitato i contenuti delle norme regolamentari o
delle  Circolari  adottate  in  precedenza.  Così  il  12  febbraio  1998 i
Presidenti  delle  Camere,  in  una  lettera  inviata  al  Presidente  del
Consiglio dei Ministri  hanno stabilito che,  se il  Governo inserisce
parti nuove o modifica sostanzialmente uno schema di atto da esso
presentato, su cui le Camere abbiano espresso un primo parere,  si
procede all’espressione di un ulteriore parere parlamentare sul nuovo
testo. L’orientamento verrà poi ribadito in una successiva lettera del 3
novembre dello stesso anno, in cui si sottolinea la necessità che il
parere parlamentare abbia ad oggetto un testo governativo sul quale
l’esecutivo non intenda apportare ulteriori modifiche.
Circa un mese dopo, il 20 marzo 1998, il Ministro per i rapporti col
Parlamento  emana  una  Circolare  nella  quale  si  offre
un’interpretazione  e  si  dettano alcune linee  guida  per  l’attuazione
delle riforme del regolamento della Camera, richiamando i principali
adempimenti del Governo in vista della programmazione dei lavori
parlamentari. Va inoltre ricordato che già il 3 ottobre 1997 era stata
84
adottata una Circolare del Presidente del Consiglio volta a rafforzare
la  posizione  e  il  ruolo  del  Governo  nel  corso  della  discussione
parlamentare.  Alla Circolare del 20 marzo fa seguito, il  15 aprile
successivo,  una  Circolare  in  cui  il  Presidente  del  Consiglio  dei
Ministri precisa ulteriormente gli adempimenti spettanti al Governo a
seguito  dell’entrata  in  vigore  della  novella  al  regolamento  della
Camera  in  materia  di  istruttoria  legislativa:  viene  in  particolare
definito  il  metodo  di  lavoro  da  seguire  per  realizzare  l’istruttoria
tecnica  delle  iniziative  di  legge  governative;  si  stabilisce  che  le
relazioni  di  accompagnamento  ai  disegni  di  legge  ordinari  e  di
conversione  dei  decreti-legge  devono  contenere  anche  un’analisi
tecnico-normativa; si definiscono apposite procedure per rispondere
alle  richieste  di  informazioni  provenienti  dalle  Commissioni
permanenti. In proposito si ricorda che ora la legge n. 50 del 1999
permette  alle  Commissioni  di  chiedere  al  Governo  l’analisi  di
impatto  della  regolamentazione,  una  procedura  che  potrebbe
rappresentare  la  nuova  frontiera  dello  sviluppo  degli  strumenti  al
servizio della qualità della normazione.
Vanno altresì ricordati due interventi realizzati negli ultimi anni: il
primo  consiste  in  un’opera  di  “riassestamento”  e  completamento,
compiuta attraverso le Circolari dei Presidenti delle Camere (adottate
il  20  aprile  2001  congiuntamente  al  Presidente  del  Consiglio  dei
Ministri)  contenenti  regole e raccomandazioni per  la formulazione
tecnica  dei  testi  legislativi.  Il  secondo  è  invece  costituito  da  una
Circolare  del  Presidente  della  Camera  del  settembre  dello  stesso
anno, nota come “direttiva euro”, che detta criteri per la redazione
dei testi normativi in vista della fine della fase transitoria dell’unione
monetaria e della cessazione del corso legale della lira. Il documento
dà  attuazione  al  regolamento  (CE)  n.  974/98  del  Consiglio,  che
stabilisce  che  i  riferimenti  alle  unità  monetarie  nazionali  presenti
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negli strumenti giuridici in vigore al termine del periodo transitorio 
dell’unione  monetaria  (31  dicembre  2001)  vanno  intesi  come
riferimenti all’unità euro. Ciò ha determinato un duplice effetto: da
un lato, anche dopo la fine periodo transitorio non è stato 
giuridicamente necessario riscrivere tutte le norme vigenti espresse
in lire; d'altro lato, dopo il 31 dicembre 2001 non è stato più possibile
fare ricorso alla lira nelle nuove leggi. 
Meritano infine un richiamo alcune recenti innovazioni organizzative
che  segnano  un  significativo  rafforzamento  degli  strumenti  di
verifica  della  fattibilità  finanziaria  e  di  analisi  dell’impatto
economico-finanziario  della  legislazione:  da  un  lato,  la  prevista
istituzione,  all’interno  delle  Commissioni  Bilancio  di  Camera  e
Senato,  di  Comitati  permanenti  –  chiamati  ad  operare  in  forma
congiunta - per l’attività di monitoraggio degli andamenti di finanza
pubblica; dall’altro, la costituzione, ad opera della legge finanziaria
2007,  della  Commissione  tecnica  per  la  finanza  pubblica,  col
compito  tra  l’altro  di  svolgere,  su  richiesta  delle  competenti
Commissioni parlamentari, studi e rilevazioni sulla finanza pubblica
e  di  cooperare  all’attività  compiuta  dal  Parlamento  in  tema  di




Il dibattito sulla qualità dell’attività normativa e della regolazione ha
assunto la rilevanza di una “politica generale di governo”, avendo
perso  negli  ultimi  anni  la  sua  caratteristica  “neutralità”  di  tecnica
meramente  redazionale4.  Il  mutato  assetto5 nella  produzione  del
diritto in grado di innovare l’ordinamento vigente, come si è detto
sopra,  ha  visto  incrementare  il  grado  di  responsabilità  propria
dell’esecutivo  negli  ambiti  della  sua  partecipazione.  Contributo,
quello  del  Governo,  che  si  esplica  con  la  determinazione,  con  la
specificazione  e  con  il  completamento  del  precetto  e  della
disposizione, ma anche con la “formalizzazione della scelta politica”
che ne sta alla base, operando già preliminarmente una combinazione
tra risorse e strutture organizzate su più livelli. Lo scopo di queste
osservazioni  è  volto  dunque  a  verificare  come  il  mutamento  del
complesso organizzativo della Presidenza del Consiglio, degli uffici e
dei procedimenti connessi all’attività normativa del Governo abbia
inciso sull’incremento o meno della qualità della legislazione nel 
nostro Paese.
Il  tema  dell’istruttoria  normativa  interessa  sia  il  metodo  sia  il
processo della formazione dell’atto e non può quindi prescindere da
una valutazione di come siano cambiati nel tempo gli organi preposti
ad essa.  Seguendo la  traccia  cronologica6,  fin  qui privilegiata,  per
illustrare i più significativi elementi di cambiamento nell’attività di
produzione normativa, si è potuto individuare negli anni novanta del
secolo scorso la “svolta epocale”, essendo indubbiamente quello il
momento  in  cui  la  complessità  del  processo  legislativo  ha
incominciato ad assumere il senso della problematica presenza di una
4 R. Pagano, Introduzione alla legistica, Giuffré, Milano, 2004
5 R. Pagani, Ibidem
6 F. Cocozza, Collaborazioni preliminari al procedimento legislativo, Giuffré, 
Milano, 1988
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pluralità di centri di normazione. Con ciò, la necessità di assicurare
una maggiore elasticità e manutenzione dell’ordinamento giuridico
vigente. A partire da alcuni provvedimenti normativi di quel periodo,
è  progressivamente  emerso  un  nuovo  paradigma,  che  possiamo
sintetizzare  come  segue:  “organizzazione  del  sistema  del
procedimento  complesso”  (qual'è  quello  di  un  ordinamento  multi
level) uguale “complessità del sistema istituzionale”, quindi necessità
di adattare in modo “stabile” nel tempo anche le strutture 
preposte  all’istruttoria  legislativa  del  Governo.  Attraverso  la
prospettazione delle novità introdotte negli anni precedenti si è fatto
sempre  più  significativo  il  “peso”  degli  oneri  posti  a  carico  del
Governo per rendere praticabile la via di una procedura normativa
coordinata  tra  le  istituzioni.  L’esigenza  di  esercitare  le  deleghe
legislative entro i  termini  prescritti,  l’obbligo di  acquisire  pareri  e
concerti da organi interni ed esterni alla compagine governativa, fino
alla  necessità  di  predisporre  un’attività  di  coordinamento  e  di
fattibilità della produzione normativa del Governo con quella di altri
produttori di norme (Parlamento e Regioni in testa) non potevano che
tradursi in un progressivo consolidamento delle strutture preposte al
soddisfacimento degli oneri istruttori imposti all’esecutivo.
Sin  dall’inizio7,  lo  scopo  della  riforma  dell’amministrazione
dell’attività di produzione normativa del Governo si è caratterizzata
per  aver  cercato,  per  così  dire,  dei  “moduli  procedurali”  che
collocassero i diversi interventi in un determinato “ordine”. In questo
senso, la ricerca del soddisfacimento delle richieste di partecipazione
al  procedimento  istruttorio8 ha  impegnato  il  Governo  a  dotarsi  di
strutture che permettessero di assolvere un duplice impegno:
– quello sul fronte interno: l’istruttoria deve essere completata
7 B.G. Mattarella, Il ruolo degli uffici legislativi dei ministeri nella produzione 
normativa, in Nomos, 1993, 199 e ss.
8 G. Savini, Strumenti e procedure di consultazione nei procedimenti normativi, 
in Studi parlamentari e di politica costituzionale, n. 136-137, 2002, 61 e ss.. 
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prima  di  tutto  nell’ambito  dell’esecutivo,  attraverso
un’attività coordinata, di atti e strutture, che deve condurre ad
un unico prodotto normativo (o meglio: ad un unico indirizzo
politico-normativo);
– quello  sul  fronte  esterno:  nei  rapporti  con  le  istituzioni
ordinariamente  preposte  alla  produzione  legislativa  (in
particolare,  l’Unione  europea,  il  Parlamento  nazionale  e  le
autonomie locali).
Il  progressivo  incremento  della  partecipazione  del  Governo  nel
procedimento  di  formazione  degli  atti  normativi  primari  (nonché
l’avvio di un ingente produzione secondaria) ha reso ineluttabile, da
un lato, aumentare la visibilità di tutti quegli uffici in qualche modo
coinvolti e, dall’altro, di crearne degli altri9. L’opera di adeguamento
ai  nuovi  compiti  vieppiù  disegnati  in  capo  al  Governo  tutto  ha
ovviamente  determinato  un  laborioso  intervento  sia  a  livello
ministeriale  sia  a  livello  centrale  (intendendo  con  quest’ultima
espressione la Presidenza del Consiglio dei Ministri).
Il contesto storico-ordinamentale in cui in Italia si avviano le prime
riflessioni e le prime applicazioni sulla “strutturazione” dell’attività
normativa del Governo è quello per cui si deve tenere conto della
progressiva dilatazione delle diverse forme di intervento normativo a
cui  l’esecutivo  è  legittimato.  A  seconda  del  momento,  infatti,
l’organigramma della Presidenza del Consiglio, piuttosto che quello
dei singoli dicasteri muta proporzionalmente e coerentemente al 
tipo di potestà a cui il Governo deve fare prevalentemente ricorso10.
È  innegabile  ad  esempio,  se  si  guarda  all’epoca  recente,  che  il
progressivo  decremento  dell’attività  legislativa  primaria11,  a
9 N. Lupo, La prima legge annuale di semplificazione. Commento alla legge n. 
50 del 1999, Giuffrè, Milano, 2000,
10 G. D’Auria, La «funzione legislativa» dell’amministrazione, in Riv. trim. dir. 
pubbl., 1995, 697 e ss. 
11 L. Casini – M. Conticelli, Commento all’attività normativa del Governo nel 
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vantaggio  di  quella  secondaria  per  l’effetto  dell’ingente  opera  di
delegificazione formale, abbia determinato ad esempio la necessità
della riconduzione del potere normativo ad una sfera ordinamentale
autonoma a cui riferire il potere corrispondente, determinando così
un rafforzamento degli uffici a ciò preposti. Volendo procedere con
ordine, secondo lo schema proposto, la versione attuale 
dell’organizzazione  degli  apparati  volti  alla  “tutela”  della  qualità
redazionale  degli  atti  normativi  del  Governo  non  può  essere
compresa a fondo se prima non si spendono poche osservazioni sul 
come  e  sul  perché  si  sia  giunti  all’assetto  oggi  visibile.  Se
l’attenzione è posta sulla redazione dell’atto normativo (inteso come
provvedimento in grado di innovare per addizione, per sottrazione o
per  modificazione  dell’esistente  l’ordinamento  vigente12)  le
prospettive  di  approfondimento  debbono  avere  due  fuochi:  il
processo  di  formazione  dell’atto  e  le  modalità  di  scrittura  dello
stesso. Com’è noto, le strutture ordinariamente preposte alla concreta
elaborazione degli atti normativi del Governo (dal disegno di legge
alla  proposta  di  regolamento,  ovviamente  compresi  i  decreti
ministeriali  ed  interministeriali)  sono  gli  uffici  legislativi.  Questi
organi, insediati presso i singoli dicasteri, costituiscono (assieme ai
suggerimenti di eventuali esperti esterni ammessi al procedimento) la
fonte delle iniziative normative dell’esecutivo, dato il loro interesse e
coinvolgimento nella materia da regolare con specifico intervento.
L’attenzione  verso  questi  organi,  prima  che  per  altri,  quindi  è
giustificata  dal  fatto  che  l’analisi  del  loro  lavoro  permette  di
comprendere i vari passaggi interni della partecipazione del Governo
all’attività  normativa.  Un  irrinunciabile  contributo13 il  loro,  come
periodo giugno- dicembre 2005, in Riv. trim. dir. pubbl., 2005, fasc. n. 4, 961 e 
ss.
12 L. Paladin, Le fonti del diritto italiano, 1996, Il Mulino, Bologna
13  B.G. Mattarella, Il ruolo degli uffici legislativi nella produzione normativa, in 
Nomos, 1993, 119 e ss.
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vedremo,  per  il  confezionamento  dell’atto  finale.  I  compiti  degli
uffici legislativi in materia di preparazione del documento normativo
rispondono a due logiche: una tecnica e l’altra politica.
Prima di tutto l’ufficio è chiamato a fornire all’organo esponenziale
di  vertice  (il  Ministro)  un  valido  supporto  competenziale  per  la
“scrittura” dell’atto, che si realizza attraverso una completa attività di
informazione (relativamente a contenuti  e potenziali effetti sotto il
profilo prettamente amministrativo e regolativo). In secondo luogo,
la  scelta  della  formalizzazione  del  precetto  normativo  deve
rispondere  (questa  volta  nella  sostanza  della  disposizione)  ad  una
precisa  “coincidenza  di  intenti”  tra  l’attività  del  Ministro,  che  si
concreta  nell’atto  normativo,  e  quella  dell’intera  compagine
governativa,  di  cui  ogni  singolo  provvedimento  deve  in  qualche
modo contribuire  a  realizzare  il  programma politico  (cercando tra
l’altro  di  assicurare  anche una  coerenza  ed  una  compatibilità  con
l’attività normativa ministeriale ed interministeriale).
È evidente che la lettura dell’organizzazione dell’attività normativa
del  Governo  tramite  l’osservazione  degli  apparati  non  possa  che
iniziare con l’inizio dei lavori dell’Ufficio legislativo del Ministero
di  Grazia  e  Giustizia14.  Prima  del  macro-intervento  di  riforma,
operato con la legge n. 400/1988, l’ufficio del Ministero di grazia e
giustizia aveva assunto il ruolo di unità organizzativa che collaborava
alla  redazione  dei  disegni  di  legge  del  Governo,  derivando  tale
funzione da quella istituzionale di verifica del loro contenuto ai fini
della  firma  del  Guardasigilli  (è  dall’attribuzione  in  materia  di
custodia e controllo, di carattere amministrativo, che, col tempo, la
struttura  concentra  su  di  sé  interventi  di  tipo  normativo15).  Quasi
contemporaneamente,  e  soprattutto  nell’immediato  dopoguerra,
14 F. Cocozza, Il Governo nel procedimento legislativo, Giuffré, Milano, 1989, 
148 e ss
15 B.G. Mattarella, cit.
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anche  gli  altri  dicasteri  intraprendono  la  via  della  specifica
attribuzione di funzioni di raccordo normativo e di verifica formale
ad appositi  uffici,  che però continuano a svolgere le loro funzioni
solo con riferimento alle iniziative provenienti dal ministero. Quello
svolto  presso  i  singoli  uffici  legislativi  è  prevalentemente  un
controllo  di tipo tecnico,  dovuto alla particolare concentrazione di
informazioni  che  tali  organi  potevano  reperire  presso  le
amministrazioni  interessate.  In  un  primo  momento  quindi
all’aumento  di  complessità  dell’ordinamento  (caratterizzato  negli
anni  ’60  dalla  necessità  di  un  massiccio  intervento  legislativo)
corrispose in realtà un decentramento delle attività di quello che gli
esperti  chiamano  drafting  sostanziale.  Un  solo  ufficio  (nella
fattispecie quello legislativo del ministero di grazia e giustizia, a cui
peraltro rimaneva l’insieme delle attività relative alla forma degli atti
normativi  del  Governo)  non  avrebbe  potuto  efficientemente
occuparsi di tutte le funzioni di stesura dei testi o di raccordo degli
stessi16.  L’elemento  di  maggiore  interesse  per  lo  studioso  delle
tecniche legislative relativamente a questo periodo è rappresentato
dal legame tra l’evoluzione organizzativa delle strutture e la politica.
In questi  anni,  e  possiamo dire  fino all’emanazione della  legge n.
400/88, si assiste al  progressivo costituirsi  di strutture di supporto
all’istruttoria legislativa ministeriale più che altro per assicurare un
maggiore “controllo politico” dell’attività normativa. Ciò comportò
una  diminuzione  delle  funzioni  burocratiche  ministeriali,  da  quel
momento in poi affrontate e risolte, in sede di gabinetto, dall’ufficio
legislativo, appunto. Non si può far a meno di notare però che questo
modus operandi non necessariamente si dimostrò anche in grado di
garantire  un  corrispondente  incremento  della  qualità  della
normazione che, anzi, risultò più carente proprio dal punto di vista
16 S. Cassese, Il sistema amministrativo italiano, Il Mulino, Bologna, 1983
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tecnico17 (nel  senso  di  “tecnica  della  legislazione”).  Col  tempo si
insinuò  la  consapevolezza  per  il  fatto  che  apportare  un  maggiore
coefficiente  di  qualità  nella  produzione  normativa  del  Governo
significasse  non solo  prestare  attenzione  ai  formalismi  redazionali
(linguaggio, ripartizione dei commi, numerazioni, ecc.), ma anche e
soprattutto lavorare per una più ampia coerenza dell’intero sistema in
cui i provvedimenti del Governo sarebbero andati ad inserirsi.  Ciò
spostò i  termini  del  dibattito18 sulla  riorganizzazione  dei  ministeri
sulla  vera  questione:  unità  o  pluralità  di  strutture  del  drafting?
Tecnica o politica della normazione? Per la prima volta legislatore ed
amministratori  dello  Stato  si  trovarono  di  fronte  alla  necessità  di
operare una scelta tra l’unicità e la pluralità dei centri di produzione
normativa all’interno del Governo, o meglio tra l’accentramento o
meno almeno dell’attività di coordinamento presso un unico ufficio.
L’alternativa sarebbe stata quella di mantenere il sistema vigente di
una  moltitudine  di  cellule,  ciascuna  competente  per  la  materia  di
riferimento  del  ministero  in  cui  risultavano  incardinate,  magari
rafforzandone  le  funzioni  (attraverso  una  apposita  previsione  con
legge  ordinaria).  Il  contesto  politico-normativo  di  riferimento  alla
vigilia dell’introduzione della legge di sistema sulla Presidenza del
Consiglio  e  sull’attività  normativa  del  Governo  risultava
condizionare però il  legislatore in una direzione ben precisa:  dalla
seconda metà degli anni ottanta era iniziato ad esplodere il problema
della  disorganizzazione  dell’ordinamento  giuridico19 e  della  totale
mancanza di regole precipue per la determinazione dei confini tra
“attività legislative”. L’interesse iniziò allora ad essere concentrato
17 F. Cocozza, L’ufficio centrale per il coordinamento dell’iniziativa legislativa, 
le “procedure di governo” e il “governo in Parlamento”, in Foro it., 1989, V, 
368 e ss
18  S. Cassese, Introduzione allo studio sulla normazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1992, n. 2, 314 e ss
19 R. Pagano, Introduzione alla legistica, Giuffré, Milano, 2004
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sul  bisogno,  da  un  lato,  di  procedere  ad  una  revisione  tecnico-
formale  del  vigente  e,  dall’altro,  al  coordinamento  dell’attività
normativa futura (del Governo e del Parlamento, oltre che dei nuovi
centri  di  produzione  regionali).  Ancora  una  volta  i  parametri
dell’intervento  normativo  erano  i  due  precedentemente  descritti,
quello  politico  e  quello  tecnico.  Quello  politico  perché  si  voleva
rafforzare  la  posizione  della  Presidenza  del  Consiglio,
incrementandone e specificandone i poteri normativi (in attuazione
dell’art.  95  Cost.).  Quello  tecnico,  determinato  dalla  necessità  di
riportare un ordine nella produzione normativa primaria che fino a
quel  punto aveva registrato uno smodato  ricorso alla  decretazione
d’urgenza. Oltre a comportare una maggiore puntualizzazione delle
regole attinenti alla ideazione, alla procedura e alla forma degli atti
normativi del Governo il merito della legge n. 400/1988 fu quello
regolare  i  rapporti  tra  le  strutture  legislative  del  Governo  con  le
corrispondenti commissioni parlamentari, riducendo così le distanze
fra  i  due  poteri.  Una  più  dettagliata  distribuzione  delle  rispettive
competenze  della  Corte  dei  Conti  e  del  Consiglio  di  Stato  nei
procedimenti di formazione degli atti, una più specifica descrizione
dei tipi di regolamento e, non da ultima, la dimostrazione della via
della delegificazione fornivano per la prima volta al Governo un vero
e proprio “corpo minimo di regole di tecnica legislativa”. Regole che
andavano  applicate  unitariamente  a  qualsiasi  prodotto  normativo
partorito dall’esecutivo. Dal punto di vista degli apparati, gli artt. 14-
17  trattavano  indirettamente  delle  strutture  di  cui  il  Governo  si
doveva  servire  per  svolgere  il  procedimento  di  attuazione  della
delega; di esse più direttamente si occupavano gli artt. 18 e 19, che
descrivevano  struttura  e  funzioni  del  segretariato  generale  della
Presidenza del Consiglio. Ma fu con l’art. 23 della legge n. 400/1988
che,  per  la  prima  volta  nell’ordinamento  della  Repubblica,  il
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legislatore dimostrava di porre attenzione sull’attività di formazione
degli  atti  normativi di provenienza governativa sotto il  profilo del
drafting: la legge sull’ordinamento della Presidenza del Consiglio dei
Ministri creò un organo unitario a cui era formalmente attribuita la
funzione  di  raccordo  delle  varie  proposte  normative  elaborate
all’interno della compagine governativa, da sempre caratterizzata da
una  pluralità  di  centri  di  produzione20.  La  dottrina  ha  riflettuto
sull’articolazione della procedura di attivazione dell’ufficio ora in 
commento (v. scheda sull’art. 23 della l. n. 400/88), concludendo che
la  particolare  complessità  avrebbe  sottolineato  l’importanza  della
struttura21, da un lato, e la limitazione dell’autonomia organizzativa
(e  politica)  del  Presidente  del  Consiglio,  dall’altro22.  Lo  scopo
generale  dell’intervento  di  sistemazione  della  Presidenza  era
evidentemente quello di potenziare le sue funzioni,  in un’ottica di
incremento della potestà normativa del Governo. Ciò richiedeva un
concomitante sviluppo nella progettazione istituzionale che rompesse
definitivamente gli indugi sulla corrispondenza tra accrescimento del
potere  politico  ed  autonomia  formale  e  sostanziale  del  potere
esecutivo. L’urgenza di un’affermazione in questo senso portò “senza
dubbi”23 alla  creazione,  all’interno  della  Presidenza,  di  un  unico
ufficio  di  raccordo  normativo,  presso  cui  far  confluire  tutte  le
iniziative normative del  Governo24.  Nella seconda metà degli  anni
novanta  si  apre  una  seconda  fase  di  rinnovamento  della  pubblica
20 E. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei Ministri. Il problema del 
coordinamento dell’amministrazione centrale in Italia (1848-1948), Giuffré, 
Milano, 1972. 
21 G. Rizzoni, La Presidenza del Consiglio dei Ministri: un ministero sui generis, 
in C. D’orta - F. Garella (a cura di), Le amministrazioni degli organi 
costituzionali, Laterza, Bari, 1997, 376 e ss.
22 M.P.C. Tripaldi, Le strutture preposte alla valutazione della qualità degli atti 
normativi del Governo nelle recenti novità legislative e regolamentari, in 
Osservatorio sulle fonti, 1999, 112
23 G. Pitruzzella, Consiglio dei Ministri, Presidente del Consiglio e ministro per 
gli affariregionali nel d.d.l. sull’ordinamento della Presidenza del Consiglio, in
Le Regioni, n. 3, 1987, 338 e ss.
24 A. Andreani, Crisi e metamorfosi del potere esecutivo, Cedam, Padova, 1999.
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amministrazione. Con la legge n. 59/1997 (art. 111, lett. a) si delega
il  Governo  a  «razionalizzare  l’ordinamento  della  Presidenza  del
Consiglio dei Ministri e dei ministeri, anche attraverso il riordino, la
soppressione  e  la  fusione  di  ministeri,  nonché  di  amministrazioni
statali  anche  ad ordinamento autonomo…».  Per  quanto  di  nostro
interesse ricorderemo la disposizione dell’art. 13 che, inserendo un
comma 4bis nell’art. 17 della legge n. 400/1988, inaugurò l’era della
delegificazione  nella  “materia”  «organizzazione  dei  ministeri».
Riservando la proposta di revisione dell’assetto dell’amministrazione
al  Ministro  competente  di  fatto  il  legislatore  confermava
quell’orientamento, già percorso dalla legge n. 400/88, di accentuare
l’autorganizzazione  degli  apparati  governativi,  compresi  quelli
coinvolti  nella  determinazione della  qualità  della  legislazione.  Nel
tentativo di predisporre l’intervento con decreto (il d.lgs. n. 300 del
199925)  in  un’ottica  di  rafforzamento  dei  poteri  normativi  del
Presidente del Consiglio dei Ministri e di definizione (con il d. lgs. n.
303 del 1999) di nuovi organi interni all’organigramma del Governo,
la  Presidenza  illustrava  i  nuovi  principi  della  tecnica  legislativa
attraverso alcuni provvedimenti interni, le circolari, che stabilirono
entro  quali  margini  (anche  in  termini  di  rapporti  istituzionali)
dovessero  essere  orientate  le  scelte  normative  dell’esecutivo.  Il
provvedimento  di  cui  sopra  fu  motivato  dalla  modifica  del
regolamento della Camera dei Deputati sull’istruttoria legislativa in
commissione,  che aveva comportato la  riscrittura dell’art.  79 Reg.
cam. Entrata in vigore il 1° gennaio 1998 la riforma del regolamento
si proponeva di tradurre in regola tecnica il contenuto più ampio di
due  circolari  delle  presidenze  della  Camera  e  del  Senato  del  10
gennaio 1997, appunto sulle procedure inerenti l’istruttoria in sede di
commissioni  parlamentari.  Con  la  modifica  del  regolamento  si
25 G.Tarli Barbieri, Fonti del diritto e riforma dei Ministeri, in Osservatorio sulle 
fonti, U. De Siervo (a cura di), Giappichelli, Torino, 1999, 69 e ss.
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assegnava indirettamente al Governo un compito ulteriore nella sua
attività  di  collaborazione con le  istituzioni  legislative  ai  fini  della
produzione normativa: attraverso un documento formale il Governo
era tenuto a fornire alle camere tutti i «dati e le informazioni, (anche)
con  la  predisposizione  di  relazioni  tecniche».  Lo  scopo  della
relazione tecnica, predisposta anche a richiesta di esigue minoranze
parlamentari,  aveva  evidentemente  l’obiettivo  di  mettere  a
conoscenza del legislatore «tutti gli elementi necessari per verificare
la qualità e l’efficacia delle disposizioni contenute nel testo»26.  La
novità  introdotta  nel  regolamento  sull’istruttoria  legislativa,  che
impegnava  direttamente  il  Governo  di  fronte  alle  commissioni
parlamentari  ebbe  come  ripercussione  “immediata”  la  rilettura
dell’incombente ad opera della Presidenza del Consiglio dei Ministri
che, con un atto formale, sebbene non normativo, si occupò di dettare
le  direttive  sugli  adempimenti  del  Governo.  La  c.d.  “Circolare
Prodi”, appunto. Sorpassando il punto della “richiesta parlamentare”,
la circolare del ’98 prevedeva un meccanismo stabile di cooperazione
tra  le  istituzioni,  dal  momento  che  la  relazione  tecnica  da  quel
momento in poi deve accompagnare il disegno di legge già nei suoi
preliminari  passaggi  all’interno  delle  stanze  di  palazzo  Chigi.  La
circolare delineava il contenuto minimo essenziale del documento di
accompagnamento  e  lo  suddivideva  in  tre  parti:
motivazioni/finalità/contenuti normativi; quantificazione degli oneri
finanziari  e  copertura  finanziaria  (c.d.  relazione  finanziaria);  e
quindi,  una specificazione tecnico-normativa che organizza dati  ed
informazioni  relativi  all’intervento  normativo  in  un  apposito  e
“separato”  documento.  La  relazione  tecnico-normativa  viene  oggi
comunemente  riconosciuta  come  uno  strumento  di  drafting  sia
sostanziale  sia  formale  nella  produzione  normativa  dell’esecutivo:
26 N. Lupo, Alla ricerca della motivazione delle leggi: le relazioni ai progetti di 
legge in Parlamento, in Osservatorio sulle fonti, 2000, 67 e ss.
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essa  infatti  deve  preliminarmente  dare  conto  della  scelta  dello
strumento  normativo  (primario  o  secondario),  attraverso  la
delucidazione  delle  motivazioni  e  delle  premesse  regolative  che
predispongono  l’adozione  dello  strumento.  Nel  far  ciò,  l’organo
estensore  e  decidente  deve  illustrare,  in  concreto  e  nelle  sue
potenzialità,  i  rapporti  che  tale  intervento  avrà  con  la  normativa
previdente, e l’impatto (in termini propriamente di costi e di benefici)
che lo  stesso determinerà col fatto  di  inserirsi  in un ambiente già
normato a più livelli (interazione con la cornice comunitaria e con
quella legislativa statale e regionale,  oltre che, ovviamente, con la
regolamentazione secondaria). Con l’obbligo relazionale si è voluto
in  sostanza  imporre  al  Governo  una  preventiva  valutazione  di
fattibilità dell’innovazione normativa proposta sotto forma di disegno
di legge: dal momento che un provvedimento avente natura primaria
è  grado  di  creare  un  impatto  di  notevole  rilevanza  sull’esistente
panorama regolativi, il Governo deve in qualche modo dare conto di
aver  preso  nella  dovuta  considerazione  anche  le  ripercussioni  in
termini di organizzazione amministrativa e logistica che una nuova
previsione normativa è in  grado di riflettere  sulle  strutture e sulle
risorse dello Stato.  Evidentemente però non si deve confondere la
relazione  tecnico-normativa  con  una  vera  e  propria  relazione
sull’impatto  della  regolamentazione,  dato  che  l’obiettivo  della
riforma del regolamento era solamente quella di creare un maggiore
ambito di conoscenza per la commissione sugli scopi e sulle finalità
dell’intervento normativo richiesto dal Governo, da un lato, e di fatto
anche uno strumento di razionalizzazione dell’attività normativa che
nella relazione trova un maggiore spunto di previsione dell’impatto
dell’intervento normativo sulle strutture amministrative (la relazione
infatti non si spinge, nel suo contenuto, ad una previsione di carattere
esterno, sui cittadini, sulle imprese e sull’economia in generale). La
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“fattibilità” legislativa diviene, dal 1998-1999 la nuova parola chiave
nell’attività di produzione normativa del Governo. L’obiettivo viene
perseguito  sia  attraverso  un’intensa  attività  di  indirizzo  della
Presidenza  del  Consiglio  sia  per  mezzo  di  interventi  di
riorganizzazione  a  livello  strutturale.  La  richiesta  della  Presidenza
impegnava direttamente le amministrazioni competenti alla 
compilazione di una scheda di lavoro che viene riportata in allegato
alla circolare. Il percorso interno alla Presidenza del Consiglio dei
Ministri,  segnato  dai  vari  interventi  della  Segreteria,  fino  a  quel
momento aveva condotto progressivamente il Governo a fornirsi di
nuovi strumenti di incremento della qualità dei progetti e dei prodotti
normativi,  che,  dovendo  rispondere  agli  schemi  disegnati  dalle
circolari,  venivano  predisposti  seguendo  un  preciso  ordine  di
compilazione. Dallo stesso derivava anche una maggiore e migliore
prospettazione delle effettive capacità regolative dei provvedimenti
normativi proposti (con illustrazione puntuale e doverosa della scelta
per l’atto al suo contenuto), dovendo la scheda di lavoro ripercorrere
in sostanza tutto il cammino decisionale che portava all’elaborazione
del testo (e, ancor prima, della scelta). In questo senso la circolare in
commento  ha  accresciuto  gli  strumenti  del  drafting  normativo  del
Governo: la relazione tecnico-normativa,  dovendo essere preparata
per tutti  gli  schemi di atti  normativi ed i  regolamenti,  vagliati  dal
Consiglio  dei  Ministri  dopo  l’elaborazione  ministeriale  o
interministeriale, assicurava, da un lato, il rispetto di tutte le norme di
raccordo  con  gli  altri  atti  normativi  già  vigenti  e,  dall’altro,  la
trasposizione  nella  stesura  del  testo  di  tutte  le  regole  redazionali
contenute  in  atti  normativi  (legge  n.  400/88 in  particolare)  e  non
normativi.  Quando  anche  la  predisposizione  degli  apparati  per  la
qualità della regolazione a livello governativo sarà completata (ci si
riferisce  alla  creazione  del  Dipartimento  degli  Affari  Giuridici  e
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legislativi) si comprenderà completamente la finalità delle circolari
Prodi  e  De  Ioanna,  volte  a  creare  una  vera  e  propria  rete  di
collegamento tra le strutture in grado di apportare un miglioramento
nella  scrittura  dei  testi  normativi.  La  vera  e  propria  riforma della
Presidenza del Consiglio dei Ministri venne anticipata da un 
decreto della Presidenza del 6 aprile 1999 che prendeva atto di tutti i
nuovi  indirizzi  precedentemente  detti  e  forniva  l’esecutivo  di  un
apparato  specifico  per  perseguire  le  direttive  di  semplificazione
introdotte dalla legge n. 50 del 1999. “Semplificare l’ordinamento”
significava  anche,  come  detto,  rendere  i  provvedimenti
concretamente attuabili dal punto di vista amministrativo27. Non è un
caso allora che il nuovo organo (il nucleo per le semplificazioni delle
norme e delle procedure) sia stato istituito nel cuore della Presidenza
del Consiglio dei Ministri allo scopo di creare un raccordo fra tutti
gli interventi e le iniziative normative del Governo, le Regioni e le
parti  sociali.  Questa  struttura  assunse,  fra  gli  altri,  il  compito  di
segnalare  al  Dipartimento  degli  Affari  Giuridici  e  legislativi
l’eventuale  carenza  delle  informazioni  che  dovevano  corredare,
nell’apposita relazione tecnico-normativa, il testo del provvedimento
normativo, sollecitando così il DAGL a procedere alla non iscrizione
dell’atto tra quelli che devono essere presentati al c.d. Pre-consiglio.
Sulla  base  di  questi  cambiamenti  le  procedure  di  formazione  dei
provvedimenti normativi iniziarono ad avvenire sempre più spesso
attraverso  pratiche  di  concertazione  esterne  che  apportavano  vie
meno burocratizzate di elaborazione dei testi. Il provvedimento che
però  darà  vita  ad  «un  vero  e  proprio  progetto  di  riforma  delle
istituzioni  attraverso  l’amministrazione»28 fu  introdotto  sul  finire
27 P. Bonetti, L’ultimo tentativo di potenziare il ruolo costituzionale del 
Presidente del Consiglio dei Ministri: il riordino della Presidenza, in Rass. 
Parl., 2000, 863 e ss
28 A. Pajno – M.L. Torchia (a cura di), La riforma del Governo: commento ai 
decreti legislativi n. 300 e 303 del 1999 sulla riorganizzazione della presidenza
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degli  anni novanta.  La logica ordinatrice del decreto legislativo n.
303 del  1999 era  sostanzialmente  quella  di  completare  la  riforma
della  Presidenza  del  Consiglio  dei  ministri  iniziata  con  legge  del
1988. L’impronta caratterizzante dell’intervento consisteva nel voler
rafforzare i «poteri di direzione e di indirizzo e coordinamento» del
Presidente  del  Consiglio,  che  con  questa  iniziativa  si  vedeva
finalmente  riconosciuto  quel  ruolo  di  decisore  politico29 per  la
compagine governativa che l’art. 95 Cost. gli aveva assegnato, ma
che la legge dell’88 non aveva specificato a sufficienza. In un’ottica
di incremento generalizzato dell’autonomia organizzativa, contabile
e  di  bilancio  in  capo  all’Ufficio  di  Presidenza  (ad  evidente
detrimento  dei  vari  apparati  ministeriali),  il  decreto  n.  303/1999
intendeva potenziare anche le  diverse forme di  potere normativo30
concentrate nelle mani dell’organo monocratico di vertice, al fine di
agevolare,  in  qualche  maniera,  anche  «l’attuazione  per  via
amministrativa delle politiche di Governo»31.  Considerando quanto
scritto nella parte iniziale di questa presentazione, il dato che emerge 
chiaramente è che la qualità della regolazione diventa, per effetto di
queste  riforme,  obiettivo  primario  del  Governo  ed  autonomo
interesse  pubblico.  Sulla  scia  della  Bassanini  quater  l’importanza
data dal legislatore delegato alla tematica della “sistematicità della
produzione normativa” veniva dimostrato anche con la creazione di
un nuovo organo a cui furono assegnate tutte le  iniziative volte a
garantire  coordinamento  e  coerenza  dell’attività  normativa  del
Governo. Esso sostanzialmente assorbe le funzioni precedentemente
del Consiglio e dei Ministeri, Il Mulino, Bologna, 2000
29 M.C. Grisolia, La riforma della Presidenza 
      del Consiglio, in Osservatorio sulle fonti, 2000, 114
30 M.C. Grisolia, Osservazioni in tema di decreti del Presidente del Consiglio a 
contenuto regolamentare, in U. De Siervo (a cura di), Il potere regolamentare 
nell’amministrazione centrale, Il Mulino, Bologna, 1992, 155 e ss.
31 O. Rosselli, I principali atti normativi conseguenti la riforma della Presidenza 
del Consiglio, in Osservatorio sulle fonti, 2000, 155
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attribuite all’ufficio per il coordinamento dell’iniziativa legislativa e
dell’attività normativa del Governo. Si occupa precipuamente della
corretta  redazione dei  testi  normativi  di  estrazione governativa,  in
modo  tale  da  agevolare  la  valutazione  dell’impatto  della
regolamentazione  nel  frattempo  introdotta  nell’ordinamento
giuridico,  appunto per garantire la semplificazione degli  interventi
normativi e la qualità degli  stessi.  L’art.  16 del d.P.C.M. 4 agosto
2000 (G.U. n. 186 del 10 agosto 2000, serie generale) ha affidato al
Dipartimento degli Affari Giuridici e legislativi il compito di curare
la  «qualità  dei  testi  normativi  e  degli  emendamenti  del  Governo,
anche  con  riferimento  all’omogeneità  e  alla  chiarezza  della
formulazione, all’efficacia per la semplificazione e il riordinamento
della legislazione vigente, al corretto uso delle diverse fonti». Al fine
dell’espletamento di questa complessa attività il Dipartimento intesse
oggi una fitta rete di collaborazione con le singole amministrazioni
preposte  alla  preparazione  degli  atti  normativi  del  Governo,  dalle
quali il DAGL assume tutte le informazioni tecniche necessarie per
una lettura propria dei testi e della loro formulazione. Attraverso il
raccordo tra le strutture (DAGL, Dipartimento per il coordinamento
amministrativo,  Nucleo  per  le  semplificazioni  delle  norme e delle
procedure e Osservatorio sulla semplificazione)32 l’attività normativa
del  Governo ha definitivamente mutato le  sue connotazioni  sia  in
termini quantitativi sia in termini qualitativi. Nella rinnovata edizione
della forma di governo, che assegna all’esecutivo un ruolo centrale
nell’attività di produzione normativa, la scelta per la collocazione del
Dipartimento  per  gli  affari  Giuridici  e  legislativi  all’interno  della
Presidenza  sottolinea  l’importante  “ruolo  politico”  di  questa
struttura. La funzione di coordinamento di tutte le attività normative
del Governo fa sì che il DAGL diventi la sede ed il modo attraverso
32 P. Giangaspero, Le strutture di vertice della pubblica amministrazione, Giuffré, 
Milano, 1998, 155 e ss
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cui  raccordare in  maniera  strutturale  i  settori  legislativi  affidati  ai
ministeri,  ivi compresi quelli dei ministeri senza portafoglio. Nella
nuova  organizzazione  infatti  quest’ultimi  sono  tecnicamente  ed
operativamente “subordinati” al Dipartimento che, ai sensi dell’art.
196  del  d.p.c.m.  del  4  agosto  2000,  assume  in  ultima  istanza  il
compito  di  coordinare  e  promuovere  la  «istruttoria  legislativa  del
Governo».  In  questo  senso  particolarmente  pregnante  diventa
l’attività di drafting in senso sostanziale che deve essere realizzata
dal  DAGL: l’art.  16 del  d.p.c.m.  statuisce  che  «ai  sensi  e  con le
modalità dell’art.  9,  d.P.R. 19 luglio 1989, n.  66» il  Dipartimento
assiste quello per il coordinamento delle politiche comunitarie nella
fase  ascendente  del  processo  di  adozione  dei  regolamenti  e  delle
direttive comunitarie,  nonché nelle procedure di infrazione avviate
dall’Unione europea;  assicura,  quanto al  processo di formazione e
attuazione  in  sede nazionale  della  normativa  comunitaria,  l’esame
preliminare  della  situazione  normativa  ed  economica  interna  e  la
valutazione  delle  conseguenze  dell’introduzione  delle  norme
comunitarie  sull’assetto  interno.  La  medesima  attività  di
coordinamento e controllo deve essere esercitata su tutti i livelli di
normazione  dell’esecutivo,  latamente  considerato,  tanto  che  tra  le
funzioni istituzionali del DAGL vi è anche quella della supervisione
sulla  potestà  normativa  delle  autorità  indipendenti.  Nonostante  gli
interventi  dell’ultimo  decennio  in  materia  di  drafting  governativo
sembrano  essere  stati  orientati  (compatibilmente  ad  una  rinnovata
forma di Governo che vede l’esecutivo al centro del sistema) verso
l’unitarietà  strutturale  e  l’accentramento  delle  risorse  in  uffici  di
coordinamento presso la Presidenza del Consiglio, è anche vero che
numerosi sono stati i provvedimenti che hanno parimenti continuato
a  rafforzare  anche i  singoli  apparati  ministeriali.  A supporto  delle
scelte  politiche  del  ministro  rimangono  i  c.d.  “Uffici  di  diretta
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collaborazione”.  La  Segreteria  del  Ministro  assicura  il  supporto
all’espletamento  dei  compiti  dello  stesso,  provvedendo  al
coordinamento degli impegni e alla predisposizione ed elaborazione
dei  materiali  per  gli  interventi.  Si  comprende  quindi  che  tutta
l’attività prodromica alla formalizzazione delle proposte provenienti
dal  singolo  ministro  si  concentra  sulle  informazioni  fornite  dai
collaboratori più stretti, che quindi anticipano qualsiasi presupposto
sulla  buona  stesura  del  testo  (ecco  perché  si  parla  di  “segreteria
tecnica”33). Tra gli ultimi interventi di carattere strutturale si vuole
ricordare  (rinviando  alla  Scheda  per  l’apposito  commento)  la
creazione  dell’ufficio  per  l'attività  normativa  ed  amministrativa  di
semplificazione delle norme e delle procedure da parte dell’art. 11
della  legge  n.  137  del  2002.  Dello  stesso  periodo  la  costituzione
dell’ufficio  per  l'attività  normativa  ed  amministrativa  di
semplificazione delle norme e delle procedure ad opera del d.P.C.M.
del 30 dicembre 2002.
33 G. D’Auria, La «funzione legislativa» dell’amministrazione, in Riv. trim. dir. 
pubbl., 1995, 697 e ss.
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2.4 L'AIR
Come affermato  da  parte  di  autorevole  dottrina34 L’attenzione  del
regolatore  deve  concentrarsi  sull’analisi  preventiva  dei  possibili
effetti  e  dei  costi  e  benefici  attesi  dalla  politica  regolativa  che  si
intende  mettere  in  campo.  L’analisi  di  impatto  della
regolamentazione (AIR) costituisce,  insieme alla semplificazione e
alla  codificazione,  una  delle  linee  di  riforma  dei  sistemi  di
regolazione  ed  ha  l’obiettivo  primario  di  valutare  costi  e  benefici
(non solo di  natura strettamente  economica)  attesi  da una politica
regolativa. L’OCSE ha contribuito, nel corso degli anni Novanta, a
dare impulso all’istanza di razionalizzazione del sistema regolatorio
con  la  raccomandazione  del  1995 sul  miglioramento  della  qualità
della regolamentazione, il Rapporto del 1997 e la definizione di un
modello  di  qualità  per  operare  valutazioni  periodiche  della
regolazione nei diversi  Paesi.  Per quanto riguarda,  nello specifico,
l’analisi di impatto della regolamentazione, l’OCSE ne ha fortemente
raccomandato l’introduzione nei Paesi membri. Grazie allo scambio
di esperienze in sede internazionale l’AIR è stata avviata, almeno in
via sperimentale, in un buon numero di Paesi europei. Anche a livello
di istituzioni comunitarie la stessa Commissione europea, a seguito
dell’Accordo  Interistituzionale  “Legiferare  Meglio”  del  2003,  il
Consiglio  ed  il  Parlamento  europeo  hanno  adottato  lo  strumento
dell’analisi  di  impatto  in  tema  di  legislazione  comunitaria.  La
funzione dell’AIR deve, infatti, essere ricondotta al fine di evitare un
eccesso  di  regolamentazione,  riuscendo  a  stabilire  ex  ante  se  un
intervento  normativo sia  necessario  e  se  esso sia  la  soluzione più
indicata al fine di garantire la scelta dell’opzione regolativa migliore
ed effettuare una valutazione dell’impatto sull’organizzazione delle
34 D. Ielo, “L’analisi di impatto della regolazione” in Amministrare, 2005
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amministrazioni pubbliche e sull’attività dei cittadini e delle imprese,
utilizzando  tecniche  e  strumenti  di  indagine,  quali,  ad  esempio,
l’analisi costi-benefici. In questa sede prenderemo in considerazione
lo sviluppo dell’analisi di impatto della regolamentazione in Italia a
livello  statale.  Nel  nostro  Paese  risposte  parziali,  strumentali  e
analitiche  alle  problematiche  che  precedono  e  sostengono
l’introduzione dell’AIR si  ritrovano nell’ordinamento parlamentare
fin dagli anni ’70: si pensi al Regolamento della Camera dei Deputati
che stabilisce che le commissioni possono acquisire elementi, dati e
valutazioni attraverso udienze conoscitive anche formalmente slegate
dall’esame  di  provvedimenti  specifici.  Le  stesse  Commissioni
possono  richiedere  relazioni  a  Istat,  Corte  dei  Conti,  CNEL.  Nel
1997  la  “Lettera  Circolare  sull’istruttoria  legislativa  nelle
Commissioni”  disciplina  il  c.d.  drafting  sostanziale  e  anticipa  le
modifiche  regolamentari  della  Camera  dello  stesso  anno.  In
particolare, l’art. 79, prevedendo che l’istruttoria legislativa prenda in
considerazione, tra gli altri, “la definizione degli obiettivi all’interno
e la congruità dei mezzi individuati per conseguirli, l’adeguatezza dei
termini previsti per l’attuazione della disciplina, nonché gli oneri per
la Pubblica Amministrazione, i cittadini e le imprese” contiene, per la
prima  volta,  alcuni  profili  dell’AIR,  connettendoli  a  quello  più
generale  della  qualità  della  legislazione.  A  livello  governativo
dobbiamo ricordare la Circolare 15 aprile 1998 (Circolare Prodi) con
la  quale  vengono  rivisitate  le  modalità  di  presentazione  delle
relazioni  che  accompagnano  i  testi  normativi  presentati  in
Parlamento:  essi  sono accompagnati  da  una  relazione  sugli  effetti
finanziari  previsti  nonché  una  relazione  tecnico-normativa  che
contenga  anche  una  valutazione  sull’impatto  dell’intervento  sulle
amministrazioni pubbliche. Nel 1998 il Dipartimento della funzione
pubblica  ha  avviato  il  progetto  “Analisi  di  impatto  della
106
regolamentazione”,  stimolato  dalla  partecipazione  dell’Italia  al
programma OCSE in materia di regolazione. La Circolare 20 marzo
1999  (Circolare  De  Ioanna)  integra  le  relazioni  che  devono
accompagnare il progetto normativo con una relazione “esterna”. In
Italia  si  è  parlato  per  la  prima  volta  a  livello  legislativo  di
introduzione  dell’analisi  di  impatto  della  regolamentazione  (AIR)
con l’art. 5 della L. 50/1999, come di un’analisi volta a rendere il
legislatore  consapevole  degli  effetti  delle  nuove  regole
sull’organizzazione delle amministrazioni pubbliche,  sull’attività di
cittadini e imprese e a consentire una razionalizzazione delle regole
gravanti sull’attività dei privati35. L’AIR è una “procedura codificata
per  la  formulazione  di  scelte  pubbliche”36 che  le  amministrazioni
realizzano nel  corso  della  progettazione  di  atti  normativi:  serve  a
verificare  ex  ante37 l’opportunità  di  una  regolamentazione  e  a
valutare in termini di vantaggi e svantaggi, costi e benefici gli effetti
sull’organizzazione e sul funzionamento delle pubbliche 
amministrazioni  e  sulle  attività  di  cittadini  e  imprese.  Si  presenta
come uno strumento  particolarmente  importante  anche  per  quanto
riguarda  la  verifica,  da  parte  del  Presidente  del  Consiglio  e  del
Governo,  della  coerenza  degli  interventi  dei  singoli  ministri  agli
obiettivi,  agli  effetti  e  ai  risultati  attesi  presentati  insieme  al
programma  elettorale.  In  particolare,  l’art.  5  comma  1  stabilisce
l’obbligo  di  effettuare  una  valutazione  dell’impatto
sull’organizzazione  delle  amministrazioni  pubbliche  e  sull’attività
dei cittadini e delle imprese in relazione agli schemi di atti normativi
adottati dal Governo e dai regolamenti ministeriali e interministeriali.
35 V. Pepe, L'analisi di impatto della regolazione nell'esperienza italiana, in A. 
Febbrajo, A. La Spine, M. Raiteri (a cura di), Cultura giuridica e politiche 
pubbliche in Italia, Giuffré, Milano, 2006, pp. 77-87
36 C. Pappagallo, La progettazione normativa in Italia, cit., p. 59
37 R. Pagano, La valutazione legislativa in Rassegna Parlamentare n. 4/1998, pp. 
989-1030
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Il  comma 2 prevede che  le  Commissioni  parlamentari  competenti
possono  richiedere,  ai  fini  dello  svolgimento  dell’istruttoria
legislativa,  una  relazione  contenente  l’AIR  per  schemi  di  atti
normativi e progetti di legge al loro esame. Tale analisi si inserisce
nella strategia di riforma del sistema della regolazione, divenendone
uno  degli  strumenti  più  innovativi  ed  incisivi;  insieme  all’ATN,
consente  di  impostare  su  nuove  basi  l’intero  processo  di
predisposizione  dei  provvedimenti  di  regolazione.  L’AIR  si  pone
alcuni  obiettivi  come  quello  di  assicurare  la  corretta  rilevazione
dell’esigenza  di  cui  si  richiede  la  soddisfazione,  definire  con
chiarezza  gli  obiettivi  che  si  perseguono,  la  congruità  dei  mezzi
individuati  per  conseguirli,  l’adeguatezza  dell’arco  temporale
previsto  per  l’intervento,  valutare  costi  e  vantaggi  per
l’organizzazione  pubblica,  i  cittadini  e  le  imprese,  stabilire  se
l’intervento richiesto deve essere realizzato previa adozione di una
normativa  pubblica  e,  infine,  individuare  la  fonte  normativa  più
appropriata  alle  esigenze  da  soddisfare  e  più  “economica”  per
l’ordinamento. Sotto il profilo procedurale, l’analisi di impatto della
regolamentazione  si  caratterizza,  in  primo  luogo,  per  non  poter
consistere in una giustificazione ex post delle scelte prese, in guisa di
relazione illustrativa;  lo  studio di  impatto accompagna l’istruttoria
normativa  sin dal  suo inizio e  il  momento culminante  riguarda la
valutazione  delle  “opzioni”  regolatorie:  dall’opzione  “zero”,  cioè
l’opzione  che  vede  come  ottimale  la  situazione  esistente,  che,
pertanto, non viene modificata. alla scelta di eliminare o attenuare
una regola esistente, alla graduazione delle varie fonti di regolazione
e dello strumento normativo prescelto. In secondo luogo, momento
qualificante  dell’AIR  è  la  “consultazione”38,  oltre  che  all’interno
delle  amministrazioni,  con  le  categorie  interessate:  solo  la
38  A. Valastro, La valutazione e i molteplici volti della partecipazione: quale 
ruolo per la consultazione?
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consultazione consente una valutazione dei costi ancorata alla realtà
e la considerazione dei compliance costs, che sono spesso alla base
della non applicazione di molte norme. Essa può avvenire sulle linee
generali  del  processo  di  razionalizzazione  normativa  e  di
semplificazione  (come  è  avvenuto  nella  XIII  legislatura  con
l’Osservatorio  sulle  semplificazioni,  istituito  nell’ambito  della
Presidenza  del  Consiglio  proprio  come  “forma  stabile  di
consultazione”  prevista  dalla  legge  n.  50);  naturalmente,  però,  la
consultazione  specifica  deve  avvenire  con  i  destinatari  di  una
normativa.  Il  dato  sostanziale  di  ordine  giuridico  è  che  l’analisi
assicura la considerazione economica della normazione e, se posta
alla base del processo di semplificazione delle procedure, garantisce
una semplificazione non virtuale, bensì ancorata alle reali esigenze
dei  cittadini  e  delle  imprese.  Si  realizza,  così,  quella  valenza
economica del processo di semplificazione normativa che consente
alla stessa di “servire”, cioè essere utile, alle esigenze dei soggetti
interessati. L’AIR pone anche un problema più generale sul rapporto
tra istruttoria e decisione nelle scelte di regolazione: l’istruttoria è di
competenza degli uffici tecnici, la scelta dei soggetti politici. Ma è
indubbio che l’analisi dei costi e dei benefici rapportata alle opzioni
regolatorie astrattamente ipotizzabili influenza non poco il processo
decisionale politico. E’ perciò importante che l’analisi dei costi sia
coordinata, all’interno dei ministeri, da uffici di staff del ministro, sia
pure con l’apporto imprescindibile degli uffici di line, che hanno del
resto  la  conoscenza  della  materia  su  cui  si  interviene;  e  che  sia
“governata”  dagli  uffici  centrali  del  Governo  preposti  al
coordinamento  normativo,  quanto  a  fissazione  della  metodologia,
verifica  e  assistenza  in  corso  di  istruttoria,  verifica  finale.  La
consultazione  è  finalizzata  a  garantire  apertura  all’esterno  e
trasparenza  ai  processi  decisionali  pubblici;  a  mettere  in  luce
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eventuali  conseguenze  inattese  della  regolazione;  a  migliorare
l’attuazione delle politiche ponendo ex ante le premesse per favorire
l’ottemperanza da parte dei destinatari, riducendo i compliance costs:
sul  piano  procedurale,  ma  anche  concettuale,  essa  si  sposa
perfettamente con l’AIR. Va però condotta correttamente. Le criticità
più ricorrenti consistono nella “intempestività” rispetto alle fasi del
processo regolativo, nella mancanza di trasparenza nel reperimento
delle informazioni, nella tendenza a restringere il campo di analisi
alle  sole  posizioni  convergenti,  riducendo  il  potenziale  di
conflittualità tra regolatori  e regolati  o nell’ambito dei regolati;  in
distorsioni  collegate  alla  generalizzazione  di  opinioni  invece  non
rappresentative; infine, nella genericità o non pertinenza ai fini AIR
dei dati raccolti. Spesso le tecniche di consultazione (focus groups,
notice and comment, interviste, audizioni) devono essere combinate
tra loro e adattate al tipo di indagine che si vuole compiere e al tipo
di dati che si vogliono ottenere (opinioni e preferenze o fatti)39. E’
necessario valutare onerosità e tempi di realizzazione attendibilità e
valutabilità dei risultati ottenibili, nonché utilità dei dati ai fini AIR.
Come  si  vede,  l’AIR  e  la  consultazione  pongono  problemi  e
propongono tecniche e metodologie estranee ai tradizionali interessi
del giurista che studia le fonti. Non bisogna però cadere nell’errore di
pensare che tutti questi aspetti non interessino il vero giurista. Questi
potrà  non essere capace di  utilizzare tecniche di misurazione e  di
consultazione serventi l’intervento normativo, ma tale metodologia
appartiene  all’istruttoria  normativa  e  il  giurista  studia la  “fabbrica
delle leggi”40 per capire la qualità del prodotto. Il Dipartimento per
gli affari giuridici e legislativi (DAGL), istituito presso la Presidenza
del  Consiglio  dei  Ministri,  svolge  un  compito  centrale  nel
39 A. Valastro, La valutazione e i molteplici volti della partecipazione: quale 
ruolo per la consultazione?...cit.
40 F. Patroni Griffi, La “fabbrica delle leggi” e la qualità della normazione in 
Italia, 
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coordinamento  delle  analisi  elaborate  dalle  amministrazioni
proponenti41. Spetta al DAGL, nel caso in cui le analisi siano carenti
o insufficienti,  il  compito di  rinviare lo  schema di  atto  normativo
all’amministrazione proponente e, quando il Ministero di settore non
intende conformarsi alle indicazioni fornite, il compito di segnalare
al Presidente del Consiglio tali problemi prima della discussione in
Consiglio  dei  Ministri.  Per  dare  attuazione,  in  concreto,  all’art.  5
della  L.  50/1999  è  intervenuta  la  direttiva  del  Presidente  del
Consiglio  del  27  marzo  2000.  L’analisi  di  impatto  della
regolamentazione si collega ad altre attività istruttorie, in particolare
l’analisi  tecnico normativa (ATN) e l’analisi  concernente gli  oneri
finanziari  che  gravano  sul  bilancio  dello  Stato.  La  direttiva  del
Presidente del Consiglio del 27 marzo 2000 ha dettato, insieme alla
L.  50/1999,  una  disciplina  dell’analisi  di  impatto  della
regolamentazione “in via sperimentale e per la durata di un anno”.
Tale direttiva ha dato attuazione alla norma sull’analisi  di  impatto
della  regolamentazione,  ma  ha  anche  raccolto  e  sistematizzato  il
contenuto  delle  circolari  Prodi  e  De  Ioanna  sull’analisi  tecnico
normativa: AIR ed ATN sono analizzati insieme in quanto si ritiene
opportuno  integrare  l’AIR  “con  l’analisi  dell’incidenza  degli  atti
normativi del Governo sull’assetto della regolamentazione di ciascun
settore,  anche  ai  fini  di  una  più  agevole  comprensione  delle
innovazioni introdotte”. La direttiva ha stabilito che l’analisi tecnico,
normativa e l’analisi di impatto della regolamentazione, insieme alla
relazione  illustrativa  e  alla  relazione  tecnico,  finanziaria,  debbano
essere elaborate dall’amministrazione proponente e poi trasmesse al
DAGL che  svolge  un  ruolo  centrale  nell’opera  di  coordinamento
dell’elaborazione di queste analisi. Spetta al DAGL, nel caso in cui le
41 M. De Giorgi, La qualità della regolamentazione nei recenti sviluppi della 
politica di razionalizzazione normativa in 
www.amministrazioneincammino.luiss.it.
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analisi siano carenti o insufficienti, il compito di rinviare lo schema
di  atto  normativo  all’amministrazione  proponente  e,  quando  il
Ministero di settore non intende conformarsi alle indicazioni fornite,
il  compito  di  segnalare  al  Presidente  del  Consiglio  tali  problemi
prima  della  discussione  in  Consiglio  dei  Ministri.  A seguito  della
direttiva  del  2000  è  stata  avviata,  nel  2001,  una  fase  di
sperimentazione dell’AIR che ha visto il coinvolgimento del DAGL
della  Presidenza  del  Consiglio  dei  Ministri,  del  Nucleo  per  la
Semplificazione delle Norme e delle procedure,  ora soppresso, del
Dipartimento per  la  Funzione Pubblica e  del  Dipartimento per  gli
Affari Economici della Presidenza del Consiglio. Durante la fase di
sperimentazione si  è provveduto a  svolgere interventi  formativi,  è
stata predisposta una guida alla sperimentazione dell’AIR ed è stato
organizzato un servizio di help desk in grado di fornire assistenza
tecnica  alle  amministrazioni.  L’applicazione  dell’AIR  in  via
sperimentale ha riguardato cinque casi pilota, di cui quattro interventi
tramite  regolamenti  di  semplificazione  e  un  intervento  di
recepimento di una direttiva comunitaria. Dei cinque casi pilota solo
due hanno avuto esito e sono stati tradotti in regolamenti, mentre gli
altri tre, pur non portando ad alcun risultato pratico, hanno offerto
mezzi informativi ed esperienze lavorative che hanno consentito di
valutare i problemi metodologici ed operativi dell’applicazione del
sistema di  analisi.  In  attuazione  della  direttiva  27  marzo 2000,  il
Ministro  per  la  Funzione  Pubblica,  con  circolare  del  16  gennaio
2001, ha adottato la guida alla sperimentazione dell’AIR che, oltre a
dare definizione dell’ambito soggettivo e oggettivo di intervento, a
rilevare  le  esigenze  e  definire  gli  obiettivi,  si  fa  carico
dell’elaborazione  e  selezione  delle  opzioni  di  intervento,  facendo
attenzione  ad  individuare  lo  strumento  tecnico  –  normativo
appropriato e ponendo attenzione ai risultati delle politiche attuate,
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attraverso  la  valutazione  del  grado  di  attuazione  delle  norme,
valutato  prendendo  in  considerazione  le  difficoltà  incontrate  da
cittadini e imprese nell’attuazione. La seconda direttiva in materia, a
seguito degli elementi emersi nella fase sperimentale, emanata il 21
settembre  2001  dal  Presidente  del  Consiglio  dei  Ministri  si  è
proposta  di  rendere  più  efficace  la  sperimentazione  ai  fini  di  una
graduale  applicazione  dell’AIR  a  tutta  l’attività  normativa  del
Governo, anche e soprattutto ampliando il novero dei casi oggetto di
sperimentazione e dando impulso ad una nuova fase di formazione
del  personale  dipendente  addetto  all’utilizzazione  dell’AIR.  La
nuova  direttiva  costituisce  la  risposta  all’esigenza,  diffusamente
avvertita, di una maggiore sensibilizzazione e responsabilizzazione
delle  singole  amministrazioni  nello  svolgimento  dell’AIR  con  il
rifiuto di forme di intervento centralistico o addirittura sostitutivo da
parte del Presidente del Consiglio dei Ministri. Sono da rilevare tre
innovazioni  rispetto  all’impostazione  della  direttiva  precedente:  in
primo luogo, il compito affidato al Comitato di indirizzo, presieduto
dal  Ministro  della  funzione  pubblica.  La  funzione  più  rilevante
affidato al Comitato è l’individuazione, previa consultazione con i
singoli  ministeri,  dei  provvedimenti  sui  quali  realizzare  la
sperimentazione  (fino  a  questo  momento  il  compito
dell’individuazione  dei  provvedimenti  da  sottoporre  a
sperimentazione  è  stato  affidato  alle  proposte  delle  singole
amministrazioni e al collegamento dell’help desk). In secondo luogo,
viene definito il rapporto tra DAGL e Nucleo (ora Dipartimento per
la  funzione  pubblica)  nella  verifica  delle  relazioni  di  analisi  di
impatto della regolamentazione: il DAGL assicura il coordinamento
tra le attività dei diversi ministeri e valuta l’AIR elaborata dai singoli
ministeri.  In  terzo  luogo,  il  carattere  sperimentale  del  sistema  di
analisi  della  regolazione  proposto  risulta  enfatizzato  rispetto  alla
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disciplina precedente: il Comitato di indirizzo provvede a ridefinire
la  realizzazione  dell’AIR  sulla  base  di  più  griglie  metodologiche
differenziate e verifica l’opportunità del modello di AIR sulla doppia
analisi  preliminare  e  finale.  Infatti,  la  situazione  a  regime  dovrà
essere  caratterizzata  dalla  responsabilizzazione  delle  singole
amministrazioni  nell’elaborazione  e  applicazione  dell’AIR:  in
particolare,  la direttiva mira a responsabilizzare i  singoli  Ministeri
nella  realizzazione  delle  analisi,  sviluppare  le  capacità  tecniche
necessarie  all’interno  delle  singole  amministrazioni,  ampliare  e
diversificare  il  novero  dei  casi  pilota,  definire  i  criteri  di
identificazione  dei  casi  nei  quali  non  è  necessario  sottoporre  lo
schema  di  atto  normativo  ad  AIR,  definire  le  prime  modalità  di
monitoraggio  e  di  verifica  ex  post  dell’impatto  della
regolamentazione nonché del suo grado di applicazione e della sua
efficacia  rispetto  agli  obiettivi  prefigurati,  realizzare  un  esteso
programma di qualificazione dei dipendenti pubblici che dovranno
svolgere  le  analisi,  individuare  modalità  semplici  ed  efficaci  di
inserimento dell’AIR nell’ambito del procedimento di progettazione,
redazione ed approvazione di atti normativi del Governo, sviluppare
forme di  coordinamento istituzionale tra  Governo e Parlamento in
materia  di  AIR,  individuare  misure  di  rafforzamento  nei  sistemi
giuridico – legislativi dei Ministeri anche con 
l’inserimento di specifiche professionalità giuridiche ed economico-
statistiche. La direttiva del 2001 individua quattro fasi per il nuovo
processo  di  sperimentazione:  una  prima  fase  nella  quale  si  è
costituito il comitato d’indirizzo, sono stati individuati i referenti per
l’AIR nelle singole amministrazioni, sono stati predisposti il piano
operativo iniziale della sperimentazione e il piano di formazione e ha
avuto  avvio  l’individuazione  dei  casi  oggetto  di  sperimentazione.
Nella seconda fase hanno trovato realizzazione la sperimentazione ed
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il  programma  di  formazione  per  addetti  ai  lavori.  La  terza  fase
prevede la predisposizione del  rapporto finale  di valutazione delle
attività  di  sperimentazione  la  definizione  delle  modalità  di
introduzione  a  regime  dell’AIR.  Nella  quarta  fase  si  redigerà  il
manuale ufficiale e definitivo. L’approccio della nuova direttiva è più
graduale  e  cauto  rispetto  alla  precedente,  considerata  anche
l’esperienza  precedente  poco  soddisfacente;  grande  attenzione  è
dedicata  alle  tematiche  di  formazione  del  personale  e
all’organizzazione interna delle strutture ministeriali: particolarmente
interessante  la  previsione  secondo  la  quale  ciascun  Ministro
individua  un  “referente  per  l’analisi  di  impatto  della
regolamentazione”,  responsabile  nei  confronti  del  Comitato  di
indirizzo dell’andamento e dei risultati della sperimentazione presso
il  proprio  dicastero.  L’obiettivo  è,  sostanzialmente,  quello  di
realizzare una rete di professionalità specifiche sull’AIR che svolga il
duplice compito di migliorare il livello di conoscenza delle tecniche
di valutazione dell’impatto e di rappresentare una struttura dotata di
stabilità  ed  efficienza  nei  collegamenti  tra  i  diversi  ministeri  e  la
Presidenza  del  Consiglio  e  con  gli  uffici  interni  delle  singole
amministrazioni. I nodi problematici lasciati aperti da questa direttiva
non sono irrilevanti:  in  particolare,  non si  hanno specificazioni  in
merito  alle  sanzioni  nel  caso  in  cui  la  scheda  AIR  sia  giudicata
inadeguata e un ulteriore aspetto problematico è legato agli alti costi
dell’attività di valutazione dell’impatto regolativi. Un terzo problema
attiene, infine, ai rapporti tra AIR e decisione politica. La legge 29
luglio 2003, n.  229 (legge di semplificazione per l’anno 2001) ha
previsto  l’importante  novità  per  cui  le  autorità  amministrative
indipendenti  possono  adottare  l’AIR  allo  scopo  di  rafforzare  la
legittimazione delle loro scelte regolatorie attraverso l’introduzione
di forme di garanzia procedurale. L’introduzione dell’AIR presso le
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autorità  amministrative  indipendenti  avviene  in  forme  diverse  da
quelle  adottate  per  il  governo.  Innanzitutto  non si  prevede che  la
messa a regime di questo tipo di analisi sia subordinata ad una fase di
sperimentazione.  Mentre  per  il  governo  la  scelta  dei  casi  da
sottoporre  a  valutazione  è  lasciata  alla  discrezionalità
dell’amministrazione,  per  le  autorità  indipendenti  questa
individuazione  viene  effettuata  direttamente  dalla  legge  e,  in
particolare,  vengono  assoggettate  “le  autorità  amministrative
indipendenti  cui  la  normativa  attribuisce  funzioni  di  controllo,  di
vigilanza  e  regolatorie”.  Tali  amministrazioni  dovranno  effettuare
l’AIR  in  relazione  agli  “atti  amministrativi  generali,  di
programmazione  o  pianificazione  e,  comunque,  di  regolazione”.
Sono state escluse dall’applicazione della disciplina le segnalazioni e
le altre attività di tipo consultivo, nonché i provvedimenti di cui alla
legge 10 ottobre 1990, n.  287 e,  pertanto,  è stato opportunamente
riservato  l’utilizzo  dell’AIR  ai  soli  interventi  di  regolazione  del
mercato, tralasciando quelli per la tutela della concorrenza, orientati
a  considerare  in  modo  prevalente  l’interesse  del  mercato  più  che
quello  di  specifiche  categorie  di  destinatari.  La  “Legge  di
semplificazione  e  riassetto  normativo  per  l’anno  2005”  (legge  28
novembre 2005, n. 246) ha dettato una nuova disciplina legislativa
dell’analisi  di  impatto  della  regolamentazione  (l’articolo  14  della
legge in questione abroga l’art. 5, comma 1, della legge n. 50/1999) e
una  prima  disciplina  legislativa  della  verifica  di  impatto  della
regolamentazione  (VIR).  Le  modalità  applicative  relativamente
all’effettuazione di tali  analisi  sono demandate ad un regolamento
ministeriale  da adottare  entro sei  mesi  dall’entrata  in  vigore della
legge.  Sul  piano  normativo  sono  senz’altro  da  apprezzare  le
discipline relative all’AIR e alla VIR42; da un punto di vista politico-
42 L. Cuocolo, Aspetti problematici della legge di semplificazione 2005 in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it.
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istituzionale  non  si  può  non  rilevare  che  esse  intervengono  a
legislatura ormai  conclusa,  dopo cinque anni  nei  quali  non hanno
trovato un’introduzione a regime né hanno registrato passi avanti in
alcun  senso.  Nel  2006  il  Governo,  con  l’intento  di  accrescere  il
coordinamento  ed  il  supporto  alle  politiche  di  semplificazione  e
qualità  della  regolazione  ha  istituito,  presso  la  Presidenza  del
Consiglio dei Ministri, un Comitato interministeriale, al quale sono
stati  attribuiti  i  compiti  di  predisporre  annualmente  un  Piano  di
azione per il perseguimento degli obiettivi del Governo in tema di
semplificazione e qualità della regolazione e di coordinare l’attività
di realizzazione degli stessi obiettivi e verificarne periodicamente lo
stato di attuazione. Al fine di fornire supporto tecnico e garantire il
coordinamento  delle  specifiche  iniziative  delle  amministrazioni,  Il
comma 22 bis dell’articolo 1 del decreto legge 18 maggio 2006, n
181,  recante  “Disposizioni  urgenti  in  materia  di  riordino  delle
attribuzioni  della  Presidenza  del  Consiglio  dei  Ministri  e  dei
Ministeri”, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 luglio 2006,
n. 233, ha previsto la costituzione, presso la Presidenza del Consiglio
dei  Ministri,  dell’Unità  per  la  semplificazione  e  la  qualità  della
regolazione; composta da esperti e presieduta dal Sottosegretario alla
Presidenza, è coordinata dal Capo del DAGL, coadiuvato dal Capo
Ufficio Legislativo del Ministero per le riforme ed innovazione nella
pubblica amministrazione, con relativa segreteria tecnica. Tale Unità
opera  in  posizione  di  autonomia  funzionale  e  svolge,  tra  l’altro,
compiti di supporto per lo svolgimento delle funzioni di indirizzo e
coordinamento  dell’attività  normativa  del  Governo  e  degli  enti
pubblici strumentali, al fine di assicurare l’attuazione delle politiche
di  semplificazione  e  la  qualità  della  regolazione.  Gli  obiettivi
prioritari  delle  recenti  politiche  di  semplificazione  sono  tesi  alla
definizione ed attuazione di puntuali  azioni di semplificazione che
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hanno  forte  impatto  sui  cittadini  e  sulle  imprese,  ma  anche
all’adozione di azioni sistematiche di qualità della regolazione, come
l’AIR, il riordino normativo ed il taglia leggi43. In questo quadro si
inserisce  la  legge  28  novembre  2005,  n.  246  “Legge  di
semplificazione e riassetto normativo per l’anno 2005” che ha dettato
previsioni,  peraltro  generali,  in  materia  di  analisi  di  impatto della
regolamentazione44,  rinviando  la  disciplina  specifica  a  decreti  del
Presidente  del  Consiglio  dei  Ministri,  adottati  sotto  forma  di
regolamento. La disciplina dell’AIR, che in passato si estendeva a
tutti  gli  atti  normativi,  agli  atti  regolamentari  e  alla  normativa  di
dettaglio, dopo la riforma del 2005, trova applicazione solo per gli
schemi  di  atti  normativi  (primari  e  secondari)  del  Governo:  la  L.
246/2005 opera una restrizione del campo di applicazione dell’AIR,
escludendone  l’applicazione  ai  regolamenti  ministeriali  ed
interministeriali  che  in  base  alla  previsione  normativa  della  L.
50/1999 potevano essere analizzati. La riforma del 2005 attribuisce
alle  singole  amministrazioni  competenti  a  presentare  l’iniziativa
normativa la responsabilità di sviluppare l’AIR e di comunicarne i
risultati  al  DAGL al  quale  sono  affidate  funzioni  di  indirizzo  e
coordinamento in materia. Il DAGL, in casi particolari di necessità e
di  urgenza  e  nelle  ipotesi  di  particolare  complessità  ed  ampiezza
dell’intervento  normativo  può  consentire  l’esenzione  dall’AIR.
Inoltre,  al  fine  di  consentire  un  più  ampio  ricorso,  da  parte  delle
amministrazioni,  all’applicazione  dell’AIR,  è  stata  semplificata  la
procedura  e  la  metodologia45,  oggetto  di  una  specifica  azione  del
Piano di azione per la semplificazione adottato per il 200746. Di fatto,
43 F. Patroni Griffi, Le politiche della qualità della regolazione in Italia
44 L. Cuocolo, Aspetti problematici della legge di semplificazione per il 2005 in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it.
45 R. Dickmann, La legge di semplificazione e di riassetto normativo per il 2005: 
alcune questioni sugli interventi di semplificazione della legislazione di cui 
all’art. 14 in Foro Amministrativo
46 M. Raveraira, Applicazione e fattibilità legislativa in E. Pattaro e F. Zanotti (a 
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tuttavia, molto spesso i progetti di legge, ed in particolare i disegni di
legge  di  conversione  in  legge  di  decreti,  nonostante  l’impegno
assunto dal Ministro per i Rapporti con il Parlamento di corredare da
parte del Governo i disegni di legge di conversione dell’analisi di 
impatto della  regolamentazione non ne sono provvisti;  tale  analisi
stenta  ad  affermarsi  come  strumento  di  accompagnamento  alla
normativa  prodotta.  I  fattori  che  determinano  la  difficile
affermazione  dell’analisi  di  impatto  come  strumento  di  verifica
preventiva  della  fattibilità  dell’intervento  normativo  sono
essenzialmente individuabili negli alti costi che tale analisi comporta
e  negli  scarsi  risultati  concreti  che  essa consente  di  ottenere.  Dal
primo punto di vista, infatti, l’AIR richiede risorse, non solo di tipo
economico,  il  cui  reperimento  comporta  alti  costi  per  le
amministrazioni  (pensiamo,  ad  esempio,  al  personale  che  viene
coinvolto  in  un  processo  AIR  che  non  è  solo  personale  con
formazione  giuridica,  di  più  facile  reperimento  all’interno
dell’amministrazione, ma anche e soprattutto personale con specifica
formazione  sul  campo  di  intervento  normativo).  Ma  questo  dato
sembra incidere in maniera ancora più forte se pensiamo ai risultati
dell’AIR:  durante  il  procedimento  legislativo  possono  essere
apportati  emendamenti  che  talvolta  sconvolgono  letteralmente  il
progetto iniziale per cui un’AIR applicata ad un progetto iniziale che
prevede determinati obiettivi, risorse e risultati attesi può portare a
risultati completamente diversi se applicata al prodotto finale. A ciò
si  aggiungono  gli  scontri  che  spesso  vedono  il  legislatore
contrapporsi  a  forme  di  regolazione  come l’analisi  di  impatto.  E’
auspicabile  allora  che  l’analisi  di  impatto  della  regolamentazione
venga  ripensata  e  trovi  attuazione  come  strumento  concreto  di
miglioramento della legislazione, con una attribuzione di funzioni al
cura di), Applicazione e tecnica legislativa
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Comitato  interministeriale  e  all’Unità  per  la  semplificazione47.
Dunque,  la  ricerca  di  meccanismi  di  semplificazione  e  di
«razionalizzazione»  nell’ottica  del  raggiungimento  della  better
regulation,  sembra,  nel  nostro  ordinamento,  allo  stato  dei  fatti,
destinata  a  restare  sulla  carta  da  un  uso  distorto  ed  elusivo  delle
procedure48 (si pensi all’uso frequente del maxiemendamento), che
portano  a  sacrificare  i  principi  di  qualità  della  normazione  a
vantaggio  della  ricerca  del  risultato  politico,  ben  lontani  da  una
“cultura” capace di individuare nell’AIR il supporto alla decisione
“migliore”.
47 M. Raveraira (a cura di), “Buone” regole e democrazia, 2007
48  A. Manzella, Il Parlamento, Il Mulino, Bologna, 2003, p. 54
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CAPITOLO 3
LE REGOLE SULLA QUALITA' NORMATIVA
REGIONALE
3.1  Lo  statuto  come  fonte  di  principi  sulla  qualità
normativa
La  formulazione  di  regole  sulla  qualità  normativa  delle  leggi
regionali  costituisce  senza  ombra  di  dubbio  una  delle  novità  più
rilevanti  seguite  alla  recente  riforma  costituzionale  del  2001,
attributiva dell'autonomia decisionale riguardo la forma di governo
delle  Regioni  stesse.  In  passato  tale  ipotesi  fu'  già  ampiamente
discussa1 soprattutto  con riferimento alla  “organizzazione interna”2
della  Regione.  Alla  locuzione  era  stata  attribuita,  infatti,
un'interpretazione  lata,  non  limitata  alla  sfera  strutturale3,  bensì
estesa alla funzione, cioè ai modi attraverso cui l'ente agiva4.
La riforma del 1999 ha dato nuovo impulso agli Statuti ordinari, ed
ha rivitalizzato il dibattito sulla fonte idonea a dettare le “norma sulla
produzione”.  Gran  parte  dei  legislatori  regionali  si  sono  mostrati
concordi  nel  ritenere che esistano ragioni  de facto e   de jure  per
l'introduzione  di  tali  precetti  in  una  fonte  materialmente
costituzionale.  Il nuovo articolo 123 Cost. distingue lo Statuto dalle
fonti regionali ordinarie5 stabilendo un iter formativo che richiede: in
1 A. Ruggeri, Gli Statuti delle Regioni di diritto comune e le loro possibili    
   revisioni tra Costituzione vigente e prospettive di una nuova (o rinnovata)     
   Costituzione, in Rivista di Diritto Costituzionale, 1998, p. 269
2 G. Miele, La Regione nella Costituzione italiana, Firenze, 1949
3 F. Sorrentino, Lo Statuto regionale nel sistema delle fonti...cit., p. 442 e ss.
4 R. Libertini, La qualità normativa in rapporto alla procedura legislativa e delle 
    regole di tecnica legislativa da inserire nello Statuto regionale e nel   
    regolamento inerno, in M. Carli (a cura di), Il ruolo delle assemblee elettive, 
    Vol. II, Torino, 2001
5 A. D'Atena, La nuova autonomia statutaria delle Regioni, in Rassegna 
Parlamentare, n° 3/2000 p. 609
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primo  luogo  la  doppia  deliberazione  del  Consiglio  regionale,
intervallata da un periodo non superiore a due mesi; in secondo luogo
l'approvazione da parte della maggioranza assoluta dei componenti
del  Consiglio;  in   terzo  luogo  la  possibilità  di  richiedere  il
referendum prima della promulgazione da parte di un cinquantesimo
degli elettori della Regione o di un quinto dei consiglieri regionali.
Tale procedura è da considerarsi addirittura maggiormente gravosa
dell'iter di revisione costituzionale6, data la necessaria ripetizione per
la seconda volta della maggioranza assoluta e il ristretto quorum di
consiglieri per promuovere il referendum. Quest'ultimo, inoltre, è da
considerarsi, qualora venga indetto, maggiormente incisivo rispetto a
quello  previsto  a  livello  statale,  dal  momento  che  al  Consiglio
regionale è preclusa la possibilità di bloccarlo, anche se l'Assemblea
raggiunga l'unanimità nell'approvazione delle disposizioni statutarie7.
I  nuovi  articoli  Costituzionali  introdotti  con  la  novella  del  1999
sembrano quindi  aver  spianato  la  strada  verso l'idea  dello  Statuto
come “Costituzione Regionale”8,  così  come affermato più volte in
dottrina.  Tuttavia,  si  deve  ritenere  che  lo  Statuto  post 1999  si
configuri  piuttosto  come  una  “legge  regionale  rinforzata”9,  dal
momento  che,  sebbene  rivesta  lo  stesso  “valore”  della  legge
regionale ordinaria, esso possiede una maggiore rigidità e resistenza,
che lo rendono lo strumento maggiormente idoneo a dettare principi
generali sulla formazione degli atti normativi regionali10.  L'articolo
123 cost. sancisce la competenza statutaria a disciplinare l'iniziativa e
la pubblicazione delle leggi, tacendo però sulle altre fasi necessarie al
6 M. Ainis, Lo Statuto come fonte sulla produzione normativa regionale, in A. 
Ferrara (a cura di), Verso una fase costituente delle Regioni?...cit. 
7 A. Ferrara (a cura di), I nuovi Statuti...cit
8 V. Italia, Si apre il laboratorio costituente, in Guida agli enti locali, 29 Aprile 
2000
9 U. De Siervo, I nuovi Statuti regionali nel sistema delle fonti, in A. Ferrara (a 
cura di) Verso una fase costituente delle Regioni)...cit.  
10 M. Ainis, Lo Statuto come fonte...cit
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perfezionamento  della  legge  come  l'esame,  l'approvazione  e  la
promulgazione della stessa. Queste ultime infatti dovrebbero essere
ritenute implicitamente comprese nella riserva di legge costituzionale
rivestendo un eguale rilevanza ed essendo tutte le fasi dell'iter legis
funzionalmente collegate11. Tuttavia il legislatore costituzionale del
1999  sembra  aver  optato  per  la  tesi  della  residualità  della  fonte
ordinaria,  la  quale  sopperisce  agli  spazi  vuoti  lasciati,
volontariamente  o meno,  dalla  fonte costituzionale.  In  termini  più
generici  sembrerebbe  quindi  che  la  summenzionata  novella
costituzionale  lasci  alla  Regione  la  possibilità  di  disciplinare  le
materia di sua competenza in via residuale sia con legge statutaria
che  con  legge  regionale  ordinaria.  Nella  fattispecie,  l'abilitazione
dello Statuto deriverebbe dalla formula utilizzata nel nuovo art. 123
Cost.,  concernente  la  fissazione  dei  “principi  fondamentali  di
organizzazione  e  di  funzionamento”  atteso  che  proprio  attraverso
l'esercizio  della  funzione  legislativa,  quale  attività  più  rilevante
svolta  dai  Consigli  regionali,  la  Regione  “funziona”12.  Inoltre
l'attribuzione dell'autonomia riguardante la disciplina della forma di
governo dovrebbero  risultare già di per sé sufficiente ad assicurare
alle  Regione  la  potestà  di  regolare  il  sistema  delle  proprie  fonti.
Concludendo  sul  punto  deve  ritenersi  che  la  competenza  dello
Statuto  a  dettare  i  principi  di  tutte  le  fasi  rientranti  nell'iter  legis
regionale  sia  ad  esso   pienamente  conferita  dalla  disposizione  in
oggetto nel suo complesso, che lo configura quale “sede naturale”13
alla  fissazione  delle  metanorme  sulla  qualità  della  produzione
normativa.
11 L. Bassi, Contributo allo studio delle funzioni dello Stato, Milano, 1969, p. 160 
ss.
12 R. Libertini, La qualità normativa in rapporto alla procedura legislativa...cit.
13 M. Ainis, Lo Statuto...cit., p. 120.
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3.2  I  primi  documenti  regionali  sulla  qualità  della
normazione
Il primo documento regionale contenente tecniche legislative risale al
1984, anno in cui, nel corso di un seminario, alcuni funzionari della
regione  Toscana,  coordinati  da  esperti,  raccolsero  in  un  testo  dal
titolo Suggerimenti per la redazione dei Testi Normativi le regole di
Drafting  considerate  fondamentali  nella  produzione  normativa.  In
seguito,  quella  che  può  essere  considerata  una  svolta  nella
codificazione delle regole preposte alla qualità della normazione, si
ebbe 5 anni dopo, nel 1989, a Palermo, in un convegno organizzato
dall'Osservatorio legislativo interregionale, dove un gruppo di lavoro
composto  da  funzionari  delle  assemblee  statali  e  regionali,
coordinato  dal  Prof.  G.U  Rescigno,  elaborò  il  primo  manuale
unificato  di  drafting  dal  titolo  Regole  e  Suggerimenti  per  la
redazione  dei  testi  normativi.  Detto  manuale  venne  in  seguito
approvato,  nel  1991,  dalla  Conferenza  dei  Presidenti  dei  Consigli
Regionali,  la quale ne ha auspicato l'effettiva ricezione da parte di
tutti  i  centri  di  produzione  del  diritto,  poiché  la  rinuncia  ad  un
minimo  di  autonomia  nella  redazione  delle  leggi  a  favore
dell'omogeneità  avrebbe  recato  il  bene  comune  della  certezza  del
diritto14. Nel Dicembre del 1996 l'OLI ha inviato un tutte le giunte e a
tutti i consigli regionali, un questionario dal quale si apprese che la
maggior parte delle regioni aveva recepito formalmente il manuale,
mentre  le  restanti  lo  utilizzavano abitualmente  come strumento  di
lavoro15.  Tuttavia  si  fece  crescente  la  convinzione  che  la  formale
adozione del manuale dovesse avvenire da parte di tutte le Regioni,
al  fine  di  conferire  ufficialità  a  tale  strumento  e  di  favorire  la
14 G.U. Rescigno, Tecnica Legislativa, in Enciclopedia Giuridica, Roma 1996
15 M. Carli (a cura di), Il ruolo delle assemblee elettive, vol. II, La qualità della 
legislazione nei nuovi statuti regionali, Torino, 2001, pp. 36 ss.
124
chiarezza  del  linguaggio  giuridico.  Negli  anni  successivi  si  sono
svolti  quattro  seminari  nazionali  relativi  al  drafting  normativo  in
diverse città italiane, e sulla scia dell'esperienza maturata in questi
eventi,  l'OLI ha costituito un gruppo di  lavoro con la  funzione di
apportare  modifiche  al  “Manuale  Rescigno”  al  fine  di  adattarlo
all'evoluzione  della  materia  e  a  risolvere  dubbi  interpretativi  sorti
nell'applicazione delle regole. La nuova edizione del Manuale venne
ultimata nel  2002,  per essere in  seguito sostituita,  nel  2007, dalla
terza ed ultima edizione, sempre curata dall'Osservatorio legislativo
regionale.  Per  garantire  al  manuale  un'idonea  copertura  statutaria
venne suggerito  di  inserire  nei  nuovi  Statuti,  un rinvio al  testo in
questione16,  inoltre  molte  Regioni  a  statuto  ordinario  hanno
predisposto  strutture  ad  hoc  con  la  funzione  di  vigilare
sull'osservanza  del  manuale,  mentre  nelle  Regioni  speciali  è  stato
previsto  un  sistema  di  monitoraggio  effettuato  dal  Servizio  della
Commissione  dell'attività  legislativa  e  dagli  uffici  legislativi  della
Giunta e del Consiglio.
16 R. Libertini, La qualità normativa in rapporto alla procedura legislativa e 
delle regole di tecnica legislativa da inserire nello Statuto regionale e nel 
Regolamento interno, in M. Carli (a cura di) Il ruolo delle Assemblee elettive. 
Vol. II, Torino, 2001
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3.3  L'indice  di  qualità  e  le  formule  linguistiche  del
legislatore regionale
Al  fine  di  migliorare  le  strategie  atte  alla  redazione  delle  leggi,
alcune Regioni si sono alacremente attivate per favorire l'omogeneità
del  linguaggio  giuridico,  creando  consuetudini  redazionali  e
linguistiche che limitassero il fenomeno relativo al ricorso a termini
diversi per esprimere il medesimo concetto, creando palesi problemi
interpretativi.  Prima  su  tutte  la  Regione  Toscana,  il  cui  Consiglio
Regionale  ha  elaborato  l'utilissima  Guida17 all'applicazione  del
“Manuale Rescigno”, oltre che il cosiddetto “indice di qualità” delle
leggi regionali. L'indice e la Guida, presentati dalla Regione ad una
convegno  tenutosi  nel  Settembre  2003,  permettono  di  misurare  il
tasso  di  attuazione  delle  regole  di  applicazione  contenute  nel
Manuale  sopracitato,  attraverso  dei  rilevamenti  annuali  sulla
legislazione regionale, volti a verificare l'osservanza o la violazione
di dette regole. Il risultato di questa operazione si configura quindi
come rapporto tra testo di legge e attuazione dei precetti di tecnica
legislativa, offrendo una valutazione “qualitativa” sull'operato delle
diverse  Regioni.  In  seguito  la  Giunta  regionale  della  Liguria  ha
proposto l'utilizzo di formule linguistiche standard applicabili in tutti
quei  casi  in  cui  si  voglia  esprimere  uno  stesso  concetto  per
disciplinare  determinati  istituti  regionali.  Tale  testo  delle
formulazioni standardizzate presenta caratteristiche che lo rendono
maggiormente preciso e concreto rispetto al Manuale, al fine di poter
essere  utilizzato  anche  da  coloro  che  non  abbiano  specifiche
competenze redazionali, favorendo inoltre un'unitaria interpretazione
del diritto senza tuttavia minare l'autonomia delle singole regioni. Un
17 I. Cirelli – M. C. Mangieri, La tipologia delle leggi della Regione Toscana 
nella VI legislatura con riferimento alla qualità legislativa, in M. Carli (a cura 
di), Il ruolo delle assemblee elettive...cit. 
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operazione  analoga  è  stata  posta  in  essere  anche  dalla  Regione
Marche, il cui consiglio regionale, in collaborazione con l'Università
degli  studi della Regione,  ha voluto perseguire il  fine di garantire
l'univocità  dei  termini  utilizzati  nella  redazione  delle  norme
attraverso ulteriori formule “standardizzate”. E' da segnalare infine
che un tentativo di stabilire delle regole volte alla corretta stesura
delle disposizioni normative è stato esperito anche a livello centrale,
attraverso uno sfortunato disegno di legge che, però, non ha concluso
l'iter  parlamentare.  Nello specifico tale disegno di legge al  suo 2°
comma recitava “Nel  modificare una  norma si  deve  ricorrere  agli
stessi termini utilizzati nella norma modificata.” Pare subito evidente
che un periodo così formulato non avrebbe mai potuto perseguire il
fine  prospettato,  cioè  quello  dell'omogeneità,  dal  momento  che
qualora un termine sarebbe stato utilizzato impropriamente nel testo
originale,  questo  sarebbe  dovuto  essere  ripetuto  anche  nella
modifica, producendo così esiti confusi ed incerti, in chiaro contrasto
con l'obbiettivo principale dell'operazione di attribuire chiarezza ai
testi normativi.
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3.4 Il rapporto sullo stato della legislazione
Negli  ultimi  anni  alcune  Regioni  a  Statuto  Ordinario  hanno
sviluppato la prassi di redigere dei rapporti annuali sulla legislazione,
attraverso degli uffici operanti all'interno delle strutture consiliari, sul
modello di quanto avviene già da molto tempo a livello centrale da
parte  del  servizio  studi  della  Camera  dei  Deputati.  Tali  rapporti,
redatti  in  forma  cartacea  ma  consultabili  anche  in  via  telematica,
permettono  una  conoscenza  aggiornata  delle  caratteristiche  della
produzione  normativa  regionale.  In  questo  ambito  è  possibile
distinguere  due  tipi  di  rapporti:  alcuni  risultano  essere  più
schematici, limitandosi a mostrare le tipologie di atti approvati e le
eventuali abrogazioni varate, avvalendosi anche di grafici e tabelle,
altri invece sono strutturalmente più articolati presentando un quadro
dettagliato degli strumenti di drafting utilizzati dal Consiglio e dalla
Giunta. Ciò che risalta dall'analisi di questi rapporti sulla legislazione
regionale  è  la  natura  prevalentemente  provvedimentale  delle  leggi
regionali, che vengono distinte in leggi di provvedimento e leggi di
manutenzione.  Le  prime  sono  norme  che  dettano  una  disciplina
specifica  in  relazione  ad  un  determinato  intervento,  mentre  le
seconde sono leggi di  modifica o di proroga di normative vigenti,
emanate  solitamente  per  far  fronte  ad  ostacoli  riguardanti
l'applicazione  delle  norme  originarie.  E'  da  rilevare  che  tale
discrimine  tra  le  due  tipologie  di  norme  non  è  contemplato  del
servizio studi della Camera dei Deputati, il quale considera entrambe
le  tipologie  di  norme come appartenenti  alla  categorie  delle  leggi
provvedimento,  e  ciò  testimonia  il  fenomeno  della  cosiddetta
“amministrativizzazione” delle legge regionale, dal momento che tale
distinzione,  seppur accettabile dal punto di vista formale,  non può
essere accolta se si guarda alla sostanza degli atti in questione, in
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quanto può risultare fuorviante. Lo scopo dei rapporti annuali sulla
legislazione  è  quello  di  ovviare  alla  mancanza  di  informazioni
riguardo la produzione normativa regionale, per monitorarne lo stato
e  per  permetterne  il  miglioramento.  L'utilità  di  detti  strumenti  ha
ispirato l'idea di una loro copertura statutaria, inserendo negli statuti
regionali  un apposito  articolo in  cui  si  prevedesse un ruolo attivo
della  Giunta  oltre  che  l'inserimento  in  detti  rapporti  di  una
valutazione  riguardo  l'attuazione  delle  leggi  e  delle  politiche
legislative18.
18 S. Magnabosco, Strumenti per la qualità delle leggi. Introduzionedi 
disposizioni circa l'impiego delle tecniche legislative negli statutie nei 
regolamenti consiliari nell'ambito del processo di revisione degli stessi, in M. 
Carli (a cura di), Il ruolo delle Assemblee elettive...cit. p.145
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3.5 La valutazione legislativa nelle Regioni
Nello  svolgimento  delle  loro  funzioni  legislative,  le  Regioni
compiono  preliminarmente  un  attività  volta  a  valutare  i  diversi
progetti  normativi,  con  rifermento  alla  presenza  di  risorse
economiche  necessarie  per  porre  in  essere  l'intervento  normativo,
oltre che con riferimento alla congruità delle strutture amministrative
preposte alla sua esecuzione; tale attività prende il nome di analisi di
fattibilità delle leggi. Tale analisi è fondamentale anche per misurare
il  livello  di  consenso  della  comunità  in  relazione  all'intervento
normativo, la capacità, dell'intervento stesso, di perseguire le finalità
per  le  quali  esso  è  stato  prodotto  e,  infine  i  possibili  effetti
indesiderati  che  potrebbero  discenderne19.  Oggetto  dell'analisi  in
questione è  anche il  grado di  “realizzabilità” della  legge,  il  quale
viene misurato anche attraverso una rappresentazione  fittizia  della
realtà20  A partire dalla prima metà degli anni '90 si è sviluppata la
prassi, in alcune regioni del Nord Italia, di istituire strutture ad hoc
con il compito di eseguire l'analisi di fattibilità dei progetti normativi,
in particolare la prima regione a muoversi in questa direzione fu' la
Toscana,  seguita  poi  da  Emilia-Romagna,  Lombardia,  Piemonte  e
Liguria.  La regione Toscana istituì  nel  1995 la cosiddetta  Area di
fattibilità  e  di  elaborazione  dati  con  il  compito  di  svolgere  una
valutazione  preventiva  dei  progetti  di  legge  su  richiesta  delle
commissioni o dei singoli consiglieri21. Detta struttura ha permesso il
progressivo  affermarsi  di  una  procedura  standard  di  intervento,
attivabile su richiesta degli organi consiliari, in riferimento a diversi
19 V. L. Mader, L'èvaluation lègislative, Payot, Lausanne, 1985; C. A. Morand, 
L'èvaluation lègislative ou l'irrèsistible ascension d'un quatrièm pouvoir, in 
Controle Parlamentaire et èvaluation, La documentation française, 1995
20 R. Pagano, Introduzione alla legistica. L'arte di preparare le leggi, Milano, 
1999, P. 49
21 G. Giachi, Tecniche per l'analisi di fattibilità dei testi normativi, Napoli 1997, 
pp. 20 ss
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ambiti  quali  quello  economico,  finanziario,  sociale,  organizzativo
ecc.  La  regione  Emilia-Romagna  ha  invece  fatto  ricorso  allo
strumento  della  “stratificazione  informativa”,  attraverso  il  quale
l'analisi del progetto di legge si sviluppa in diverse fasi,  seguendo
uno schema nel quale i procedimenti iniziali sono propedeutici alle
fasi  successive,  assicurando  così  che  l'esame di  ogni  singolo  atto
seguisse  il  preciso  iter  previsto  dalla  griglia  di  fattibilità.  Lo
strumento della stratificazione, utilizzato in detta Regione, è stato il
risultato  dell'attività  di  un  gruppo  di  lavoro,  formatosi  nel  1998,
composto da nove dipendenti consiliari e due docenti universitari22.
Analogamente a quanto appena esposto, anche la Regione Lombardia
ha  provveduto  nel  1998,  su  impulso  della  Direzione  Generale
Assistenza Legislativa, a formare dei gruppi di lavoro composti da
dirigenti e funzionari, che, analizzando i singoli progetti di legge, ne
descrivessero le possibili implicazioni derivanti dalla loro attuazione,
attraverso  dei  dossier  tecnici  accompagnati  al  progetto  stesso.  In
seguito  è  stato  istituito,  in  seno  all'assemblea  legislativa  della
Regione, il cosiddetto Ufficio fattibilità, con il compito di svolgere
attività di valutazione preventiva e successiva sui progetti di legge,
avvalendosi dei dossier tecnici sopracitati. La Regione Piemonte ha
istituito invece il Laboratorio giuridico23, ovvero una struttura dove,
collaboratori del Consiglio e della Giunta, svolgono attività di analisi
e  di  monitoraggio della produzione normativa,  avvalendosi di  una
imponente  banca  dati  divenuta  il  centro  dell'iter  formativo  delle
leggi,  in  quanto  comprendente  informazioni  fondamentali  per  la
valutazione  preventiva  dei  progetti  di  legge.  All'interno  del
Laboratorio  giuridico  la  regione  ha  inoltre  creato  un  “gruppo  di
progetto”  con  la  funzione  di  eseguire  analisi  di  fattibilità  e
22 A. Matacena, Gli strumenti per l'analisi di fattibilità. L'esperienza Emiliano- 
Romagnola, in Iter legis, nov.-dic. 1999
23 A. Casolo, Tecniche redazionali dell'atto amministrativo e... In Iter Legis, nov.-
dic.1999
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implementazione normativa attraverso gli strumenti delle check-lists,
accompagnate da schede tecniche e relazioni strutturate. Per quanto
riguarda invece la Liguria, questa  è stata l'unica Regione tra quelle
menzionate ad incardinare l'ufficio relativo alla fattibilità delle leggi
presso la Giunta Regionale24, e non invece in seno al Consiglio, come
effettuato  dalle  altre  regioni  prese  in  esempio.  Questa  scelta  si  è
rivelata però poco funzionale, dal momento che, mancando un ufficio
che svolga tale attività all'interno del Consiglio, non sussiste un utile
raccordo  tra  le  due  istituzioni.  Nel  1995 la  Giunta  delle  Regione
Liguria ha approvato il progetto Semplificazione e snellimento delle
leggi regionali al fine di rendere più efficace l'azione amministrativa
della Regione, in virtù del quale l'esame della fattibilità viene svolto
dal  Settore  affari  legislativi  della  giunta  il  quale,  attuata  l'analisi,
redige una relazione valutativa della attuabilità del testo in rapporto
agli obbiettivi prefissati25.
Come si evince da quanto finora esposto, la valutazione legislativa
può essere di due tipi: si può avere una valutazione preventiva (o ex
ante) cioè antecedente all'entrata in vigore della legge, oppure una
valutazione successiva (o ex post), svolta cioè in un momento in cui
la  legge  sia  già  vigente.  La  valutazione  preventiva  può  essere
considerata come una sorta di analisi di impatto della legislazione,
cercando di prevedere i possibili effetti della norma sui consociati,
mentre  la  valutazione  successiva  è  volta  ad  appurare  quali  siano
effettivamente stati gli effetti prodotti dall'intervento normativo e se
questi  corrispondano  o  meno a  quelli  originariamente  previsti  dal
legislatore; si crea così un rapporto di logica consequenzialità tra i
due tipi di valutazione. 
24 G. Giachi, L'analisi di fattibilità delle Regioni italiane, in “La qualità 
redazionale dei testi normativi”, Atti del seminario dell'OLI, Bruxelles 25/26 
Maggio 2000 
25 F. Rizzo, Il progetto della Giunta regionale della Liguria, in Iter Legis, dic. 
1996-genn.1997
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Già  nel  corso  degli  anni  '90  le  Regioni  italiane  avvertirono  la
necessità  di  utilizzare  strumenti  di  valutazione  diversi  da  quelli
tradizionali, che permettessero un'analisi preventiva di fattibilità dei
progetti di legge. Attualmente il ricorso a strumenti di valutazione ex
ante della  fattibilità  legislativa è  previsto con una certa  frequenza
nella  maggior  parte  delle  Regioni,  se  non  addirittura  in  maniera
sistematica, come avviene in Toscana e in Campania. E' da segnalare
inoltre  l'attività  compiuta  dal  Gruppo  di  Lavoro  “Legislazione
Regionale”,  costituito  in  seno  alla  Conferenza  dei  Presidenti
dell'Assemblea dei Consigli Regionali e delle Province Autonome, il
quale, con l'intento di avvicinare le tecniche di valutazione utilizzate
dalle  diverse  Regioni,  ha  elaborato  la  Griglia  di  controllo  per
l'analisi di fattibilità delle leggi  diretta a verificare la completezza
dell'analisi posta in essere dalle diverse Regioni.
Per  concludere  il  discorso  sulla  valutazione  preventiva  occorre
operare  un  cenno  ad  un  istituto  che  ricopre  un  ruolo  rilevante  a
livello centrale nella valutazione legislativa, ossia l'AIR (Analisi di
impatto  della  Regolazione).  A livello  regionale  tale  istituto  non
sembra assumere l'importanza che gli viene invece riservata da parte
dello Stato centrale, e le esperienze delle Regioni con riferimento a
detto  strumento  risultano  ad  oggi  meramente  sperimentali26.  In
particolare,  ad  eccezione  di  Marche,  Basilicata,  Lombardia  e
Piemonte,  nella  maggior  parte  delle  Regioni  mancano  puntuali
disposizioni  che  prescrivano  l'impiego  sistematico  dell'AIR  nella
valutazione preventiva dei  progetti  legge.  Il  quadro relativo a  tale
strumento risulta quindi particolarmente arretrato in ambito regionale
a differenza di quanto avvenga invece a livello statale; la causa di ciò
è  da  ricercare  nell'inadeguatezza  delle  strutture  burocratiche
26 V. De Magistris, Le esperienze di AIR nelle amministrazioni regionali, in F. 
Basilica (a cura di) La qualità della regolazione -Politiche europee e piano 
d'azione nazionale, Dogana (RSM), 2006, p. 1133-1147
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regionali,  le  quali  non  sono  in  grado  di  far  fronte  ai  consistenti
impegni organizzativi che l'utilizzo dell'AIR richiede; inoltre anche
la  precedente  diffusione  e  circolazione  di  strumenti  di  analisi
differenti ha inciso in maniera negativa sull'utilizzo dell'AIR (cosa
che non si è verificata a livello statale in quanto strumenti di analisi
diversi dall'AIR sono del tutto assenti). In ambito regionale rivestono
particolare  importanza  anche  le  tecniche  di  valutazione  ex  post,
svolte cioè in un momento successivo all'entrata in vigore della legge
e atte ad analizzare il processo di attuazione delle legge stessa oltre
che gli  effetti  da questa prodotti.  Analisi  di questo tipo sono state
svolte  dalle  Giunte  regionali  sin  dalla  loro  istituzione,  anche  se,
inizialmente,  si  trattava  di  analisi  rudimentali,  con  valore
qualititativo  del  tutto  variabile  e  destinate  esclusivamente  ad  uso
interno.  Inoltre  l'oggetto  di  dette  analisi  era  quasi  sempre  solo
l'attuazione delle  legge,  mentre  gli  effetti  prodotti  dalla  normativa
non suscitavano particolare interesse da parte  dei  Consigli  e  delle
Giunte regionali. Tuttavia la situazione inizia ad evolversi in seguito
all'entrata  in  vigore  della  Legge  Costituzionale  1/99  la  quale,
mutando la forma del Governo regionale, ha rivitalizzato l'interesse
dei  Consigli  per  le  proprie  funzioni  di  controllo,  anche  con
riferimento alla valutazione normativa  ex post,  iniziando muoversi
verso l'applicazione sistematica di forme di valutazione successiva
della  legislazione.  Un  impulso  importante  verso  questo  tipo  di
attività da parte delle Regioni si è verificata in seguito all'attuazione
del progetto CAPIRe (Controllo delle Assemblee sulle Politiche e gli
Interventi Regionali), istituito grazie alla collaborazioni dei Consigli
regionali  di  Lombardia,  Piemonte,  Emilia-Romagna  e  Toscana).
L'obbiettivo  del  progetto  era  quello  di  rafforzare  il  controllo
sull'attuazione  delle  leggi  e  sull'efficacia  delle  politiche  adottate,
adducendo che tale attività costituisse un elemento essenziale della
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funzione legislativa attribuita ai Consigli. Le aree di attività previste
dal  progetto  erano  tre:  la  redazione  di  un'ipotesi  di  articolato  da
utilizzare nell'ambito del dibattito statutario, l'istituzione di strutture
nell'amministrazione consiliare dedicate al supporto delle attività di
valutazione  e  controllo,  l'introduzione  nella  legislazione  regioale
delle  cosiddette  clausole  valutative, ossia  di  disposizioni  che
prevedessero, a carico dei soggetti attuatori della legge, l'obbligo di
fornire all'assemblea legislativa informazioni su tempi e modalità di
attuazione  del  provvedimento.  Il  progetto  CAPIRe  pare  aver
conseguito  un  successo  notevole  nel  generale  quadro  delle
valutazione  ex  post  da  parte  delle  Regioni;  ciò  è  testimoniato
dall'inserimento  in  alcuni  nuovi  Statuti  regionali  di  specifiche
disposizioni riguardanti la valutazione  ex post della legge, oltre che
dai numerosi episodi di inserimento di “clausole valutative” nella più
recente  legislazione  regionale,  non  solo  da  parte  delle  Regioni
fondatrici del progetto ma anche da altri Consigli regionali. 
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3.6 La Guida per la redazione degli atti amministrativi e il
“Manuale Rescigno” 
Nel  capitolo  precedente  è  stato operato  un cenno alla Guida alla
redazione degli atti amministrativi  e, parlando di regole e strumenti
volti  a garantire  la qualità normativa,  l'istituto in  questione risulta
meritevole  di  approfondimento.  Tale  guida,  che  consiste  in  un
compendio di regole e suggerimenti  per la formulazione degli  atti
amministrativi, costituisce il frutto del lavoro congiunto dell'Istituto
di teorie e tecniche dell'informazione giuridica di Firenze (ITTIG)
del CNR, dell'Accademia della Crusca, del Consiglio regionale della
Toscana,  del  comune  di  Livorno  e  delle  Università  di  Firenze,
Modena,  Reggio-Emilia  e  Catania.  Lo  scopo  che  dette  istituzioni
intesero  perseguire  con  la  redazione  di  questa  Guida  è  quello  di
dettare regole attraverso le quali si potesse pervenire alla redazione di
atti amministrativi che fossero semplici, chiari e univoci, prendendo
spunto  dalle  modalità  con  le  quali  è  stata  scritta  la  nostra
Costituzione, in maniera chiara e limpida. Inoltre la necessità della
chiarezza  dell'atto  amministrativo  è  stata  avvertita  in  misura
maggiore  alla  luce  della  sentenza  n°  364/88  in  cui  la  Corte
costituzionale ha dichiarato illegittimo l'articolo 5 del codice penale
“nella parte in cui non esclude dall'inescusabilità dell'ignoranza della
legge penale  l'ignoranza  inevitabile”.  A favore  della  chiarezza  del
Diritto  si  è  mosso  anche  il  Consiglio  di  Stato,  il  quale,  in  varie
sentenze, ha sancito la possibilità di dichiarare illegittimi i bandi di
gara e di concorso poco comprensibili. Tale Guida è composta di tre
parti: la prima parte si concentra sugli aspetti linguistici, ed è stata
curata con il contributo di importanti linguisti dell'Accademia della
Crusca,  la  seconda  parte  è  dedicata  alla  struttura  dell'atto
amministrativo mentre la terza tratta dei riferimenti normativi. Inoltre
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è  prevista  l'istituzione  dell'Osservatorio  per  il  recepimento  e
l'attuazione  della  Guida,  il  quale  avrà  il  compito  di  verificare
l'attuazione delle indicazioni contenute nella Guida, il  recepimento
formale della stessa da parte delle amministrazioni e di predisporre
un  percorso  formativo  per  gli  operatori  della  pubblica
amministrazione.  Tali  funzioni  che  verranno  attribuite
all'Osservatorio  costituiscono  anche  i  presupposti  per  il
raggiungimento degli obbiettivi posti dalla Guida, si crea quindi un
rapporto  di  controllo-applicazione  tra  lo  strumento  e  l'istituto
preposto  alla  sua  attuazione.  Inoltre,  per  concludere  sul  punto,  è
necessario  operare  un  rinvio  al  nuovo  codice  del  processo
amministrativo, il quale, nei principi generali (art. 3), dispone che “il
giudice  e  le  parti  redigono  gli  atti  in  maniera  chiara  sintetica”.
Questo  dimostra  come,  la  Guida  in  parola,  potrebbe  risultare
fondamentale  per  il  miglioramento  degli  atti  amministrativi,
rispondendo  alle  esigenze  di  chiarezza  e  sinteticità  avvertite  in
maniera sempre maggiore in ambito amministrativo.
Dopo aver descritto la Guida alla redazione degli atti amministrativi
posta in essere dalla Regione Toscana, è necessario soffermarsi su un
altro documento atto a dettare regole e indicazioni per la stesura dei
testi normativi regionali, ovvero il cosiddetto “Manuale Rescigno”,
del quale si è già accennato nell'introduzione. Il manuale in questione
riveste  un  importanza  fondamentale  nell'ambito  della  tutela  della
qualità  normativa  e  viene  utilizzato  indistintamente  da  tutte  le
Regioni italiane,  fin  dalla  sua iniziale  approvazione da parte della
Conferenza  dei  Presidenti  dei  Consigli  Regionali  nel  1991.  Il
manuale  Regole e suggerimenti per la redazione dei testi normativi
del prof. G. U. Rescigno consta di cinque parti: la prima dedicata al
linguaggio normativo, la seconda alla scrittura dell'atto normativo, la
terza alla struttura dell'atto stesso, la quarta ai riferimenti o rinvii e
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infine  la  quinta  è  dedicata  alle  modifiche,  palesandosi  così  una
similitudine strutturale con la Guida di cui si è fatta menzione sopra.
Per l'importanza di detto documento e per un corretto inquadramento
della  tematica  qui  sviluppata  si  ritiene  quindi  necessaria  una
disamina del manuale nelle sue parti più importanti, che seguirà nei
paragrafi successivi.
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3.7 Il linguaggio normativo
La  prima  parte  del  Manuale  di  tecnica  legislativa  affronta  le
principali  problematiche  linguistiche  che  la  stesura  di  un  atto
normativo presenta. Il precipuo fine della parte in commento è quello
di  perseguire  la  chiarezza  della  disposizione  di  legge,  considerata
come  una  caratteristica  fondamentale  dell'enunciato  normativo,  in
quanto  è  attraverso  la  chiarezza  che  si  misura  il  grado  di
comunicabilità  dell'atto  legislativo,  ovvero  la  corrispondenza  tra
l'intenzione  comunicativa  dell'emittente  (legislatore)  e
l'interpretazione  del  ricevente  (soggetto  nei  confronti  del  quale  la
legge pone diritti, obblighi, facoltà ecc.). Per perseguire tale scopo è
necessario che i potenziali elementi di confusione presenti all'interno
del messaggio normativo siano ridotti al minimo, in modo tale che la
disposizione  adottata  dall'autorità  sia  intesa nella  sua  interezza  da
parte dei soggetti cui è indirizzata. La parte del manuale di tecnica
legislativa qui analizzata detta, nello specifico, indicazioni che posso
essere  rivolte:  in  primo  luogo  ai  principi  generali  che  l'operatore
giuridico  dovrà  applicare  di  volta  in  volta  al  caso  concreto,  in
secondo  luogo  alle  forme  verbali,  in  terzo  luogo  ad  avverbi,
congiunzioni  e  sostantivi  posti  come  complemento  dell'azione
indicata dal verbo e in quarto luogo a quei termini di uso comune di
cui si compone la disposizione normativa. 
Con riferimento ai principi generali, il manuale indica la chiarezza, la
semplicità, la completezza e l'univocità del periodo normativo come
caratteristiche  fondamentali  dalle  quali  il  legislatore,  nella  stesura
dell'atto,  non  può  prescindere.  Inoltre  per  attribuire  chiarezza  e
semplicità alla disposizione viene suggerito di inserire nel periodo il
minor  numero  possibile  di  frasi  subordinate,  le  quali  vanno
comunque  inserite  dopo  la  frase  principale.  In  questa  parte  del
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manuale  viene  poi  posto  l'accento  sui  rapporti  intercorrenti  tra  le
diverse  caratteristiche  fondamentali  della  disposizione  le  quali,
potenzialmente,  potrebbero risultare in contrasto tra loro,  come ad
esempio la semplicità (strettamente connessa alla brevità del periodo)
e  la  completezza  della  disposizione.  Per  l'armonica  coesistenza  di
tutti i principi, il legislatore, applicando dette regole ai casi concreti,
deve  impedire  che  la  semplicità  e  brevità  del  periodo  ne
pregiudichino  la  completezza,  o  che  la  completezza  stessa  ne
pregiudichi a sua volta l'eleganza stilistica. 
Le  regole  riguardanti  i  verbi  risultano  invece  più  precise  e  meno
astratte di quanto siano quelle relative ai principi. Anche in questo
caso il fine da perseguire è quello della chiarezza dell'esposizione,
ma i suggerimenti per pervenirvi appaiono maggiormente concreti. In
primo luogo il manuale accorda la sua preferenza all'uso del modo
indicativo  e  del  tempo  presente,  in  quanto  rappresentativi  della
“realtà”, mentre vengono fortemente sconsigliati sia l'uso della forma
verbale  passiva,  in  quanto  può  rendere  ambiguo  il  soggetto  che
effettivamente  compie  l'azione,  sia  i  verbi  servili,  considerati
superflui  in  quanto  l'imperatività  della  disposizione  è  da  ritenersi
sottintesa trattandosi di atto avente natura normativa. Inoltre l'utilizzo
di  questo  tipo  di  verbi  in  alcune  disposizioni  potrebbe  recare
confusione  nell'interprete  in  quanto,  qualora  in  differenti  precetti
dello  stesso  atto  i  verbi  servili  non  fossero  utilizzati,  potrebbero
sorgere dubbi riguardo la loro imperatività, producendo così quegli
elementi di disturbo che si vogliono evitare.
Per  quanto  attiene  alle  congiunzioni,  il  manuale  consiglia  di
utilizzarle  nel  modo più chiaro,  univoco e preciso possibile  anche
qualora questo vada a discapito dell'eleganza della formula.
Con riferimento agli avverbi invece, il manuale suggerisce di evitare
le negazioni multiple, causate sia dall'utilizzo di due avverbi negativi
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all'interno  della  stessa  frase,  sia  dall'accostamento  di  un  avverbio
negativo con un verbo anch'esso negativo (come ad esempio “non è
vietato”). La ripetizione di verbi o avverbi negativi rende il periodo
meno scorrevole e può generare confusione agli occhi dell'interprete.
Le indicazioni relative all'utilizzo di termini comuni nel linguaggio
normativo  tendono  a  massimizzare  la  precisione  e  l'univocità  del
messaggio  contenuto  nella  disposizione.  Ciò  avviene  non  solo
utilizzando termini che indichino in maniera precisa e inequivocabile
il  concetto  da  esprimere,  ma  anche  e  soprattutto,  ricorrendo  al
medesimo termine per esprimere il medesimo concetto e, in caso di
possibili problemi interpretativi, fornire una definizione del termine
utilizzato.  Inoltre è preferibile che un termine venga utilizzato nel
suo significato giuridico-tecnico, che spesso può essere differente dal
suo significato nel linguaggio comune; in ogni caso il significato del
termine deve desumersi dal contesto nel quale esso è inserito.
Alla stregua di quanto contenuto nel manuale si ritiene poi che sia
preferibile  non  inserire  all'interno  della  disposizione  proposizioni
prive di significato normativo,  ad eccezione della motivazione del
provvedimento, e per quanto riguarda i rinvii ad altri atti posti in 
essere da soggetti diversi da quello adottante l'atto in elaborazione, il
manuale consiglia di utilizzare formule che si riferiscano ad organi
genericamente competenti piuttosto che a organi determinati, questo
in quanto le regole sulla competenza possono cambiare nel tempo, e
un rinvio  ad  un  organo determinato  sarebbe  suscettibile  di  creare
confusione.
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3.8 Scrittura e struttura del testo normativo
La seconda e la terza parte del manuale si occupano rispettivamente
della scrittura del testo normativo e della sua struttura. In particolare
per quanto riguarda la scrittura del testo, il manuale si riferisce agli
aspetti prettamente redazionali come l'uso delle abbreviazioni, della
punteggiatura  e  delle  citazioni;  aspetti  che  potrebbero  apparire  di
poca  importanza  ma  che  in  realtà  rivestono  un ruolo  basilare  nel
perseguimento  degli  obbiettivi  di  chiarezza  e  univocità  delle
disposizioni  normative.  Con riferimento a detta  parte  del  manuale
risalta particolarmente l'indicazione, contenuta nel paragrafo 21, la
quale prevede che qualora il redattore si trovi a dover abbreviare un
espressione composta, è consigliabile utilizzare un'abbreviazione che
contenga  “una  materia  cui  fa  riferimento  l'espressione  composta,
anche per agevolarne la comprensione o la ricerca”. Tale indicazione
testimonia  innanzitutto  l'importanza  di  quei  meccanismi  volti  a
semplificare l'interpretazione dell'atto da parte dei destinatari,  e in
secondo  luogo  si  configura  come  un  agevolazione  alla  ricerca  di
norme  rilevanti  in  un  determinato  ambito,  grazie  all'utilizzo  di
strumenti  telematici  quali  la  ricerca  testuale.  Un  ulteriore
problematica  affrontata  in  questa  parte  del  manuale  è  quella
riguardante  le  citazioni  di  parti  di  atti  normativi.  In  particolare
l'indicazione contenuta nel paragrafo 34 scoraggia l'utilizzo di dizioni
quali “l'ultima lettera” o “la penultima lettera” di tale comma di tale
articolo,  dal  momento  che,  in  seguito  a  potenziali  modificazioni
dell'articolo al quale si rimanda, è possibile che la lettera citata perda
la sua posizione di “ultima” o “penultima”, di conseguenza, a scanso
di equivoci, viene consigliato di citare la lettera o il comma che si
desidera attraverso il segno grafico che la contraddistingue, oppure
citando testualmente e per esteso la parte cui si vuole rinviare. La
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struttura dell'atto normativo viene delineata dal manuale sia nel suo
aspetto formale che nel suo aspetto sostanziale. Innanzitutto la parte
del manuale relativa alla struttura dell'atto si apre con un paragrafo
dedicato  agli  elementi  costitutivi  della  disposizione  normativa,
chiarendo  che  l'elemento  d'apertura,  costituito  dal  preambolo  (o
premessa), è un elemento esclusivo degli atti non legislativi; ma tale
affermazione si palesa ictu oculi in controtendenza rispetto alla prassi
attuale  (probabilmente  sviluppatasi  in  seguito  all'esperienza
comunitaria),  la  quale  prevede  che  l'elemento  in  questione  venga
inserito anche negli atti di normazione primaria. La parte in discorso
pone poi particolare attenzione al titolo degli atti normativi, dettando
disposizioni  riguardanti  la  sua  forma,  il  suo  contenuto  e  la  sua
struttura,  al  fine  di  garantire  che  esso  assolva  alla  sua  funzione
primaria, cioè quella informativa. In particolare il Manuale richiede
che il titolo non sia eccessivamente lungo (in quanto questo andrebbe
a  discapito  della  sua  semplicità),  che  riguardi  tutti  gli  argomenti
trattati nell'atto e che possa essere considerato omogeneo col testo
sottostante.  Nello  specifico,  con  riferimento  a  quest'ultima
caratteristica, l'omogeneità tra titolo e testo dev'essere valutata sotto
due  angolazioni:  in  primo  luogo  è  necessario  che  l'utilizzo  di
determinati termini sia lo stesso sia nel titolo che nel testo, in modo
tale  da  evitare  il  prodursi  di  possibili  dubbi  interpretativi,  e  in
secondo  luogo  è  necessario  evitare  l'utilizzo,  nell'atto  normativo,
delle  cosiddette  “disposizioni  intruse”,  che  hanno  un  contenuto
diverso da quello ricavabile dal titolo27.
Le  regole  relative  alla  struttura  formale  degli  atti  sono  dirette
all'omologazione  dei  testi  normativi,  creando  un  modello  di
riferimento volto a scongiurare l'utilizzo di segni grafici o di strutture
diverse  da  atto  ad  atto.  Tale  regole  stabiliscono  che  il  nucleo
27 R. Pagano, Introduzione alla legistica, Giuffrè, 1999, p. 100
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fondamentale  dell'atto  normativo  è  rappresentato  dall'articolo,  il
quale  deve  contenere  tutte  le  disposizioni  formanti  il  corpo
normativo  (ad  eccezione  degli  allegati),  deve  essere  breve  e
suddiviso in commi, i quali a loro volta possono presentare ulteriori
suddivisioni  interne  quando  necessarie,  rappresentate  da  lettere
minuscole  dell'alfabeto,  con  assoluta  esclusione  di  trattini  o  altri
segni distintivi. Il Manuale prevede poi che, per dare complessità al
testo  normativo,  vi  vengano  inserite  anche  partizioni  superiori
all'articolo,  se  seguano  una  precisa  gerarchia  (sezioni,  capi,  titoli,
parti e libri).
Per  ciò  che  concerne  invece  la  struttura  sostanziale  dell'atto
normativo,  le  regole  che  la  riguardano  rivolgono  particolare
attenzione  agli  allegati  dell'atto,  descrivendone  tipologia,  forma  e
funzione. Per quanto riguarda la loro tipologia il Manuale distingue
preliminarmente quegli allegati che costituiscono parte integrante del
corpo normativo (e che possono quindi essere modificati dallo stesso
legislatore  che  l'atto  ha  prodotto),  da  quelli  che  invece  sono
immodificabili (si pensi ad esempio alla legge con la quale si ratifica
un trattato internazionale: allegato alla legge sarà il trattato stesso, il
quale  però non potrà  essere modificato  dal  legislatore competente
alla ratifica).  Per quanto riguarda la forma degli  allegati,  questa è
strettamente connessa alla loro funzione, in quanto, spesso, si rivela
particolarmente  difficile  rappresentare  un  determinato  fenomeno
avvalendosi  del  solo  linguaggio  normativo,  di  conseguenza  la
funzione degli  allegati  è  proprio quella  di  risolvere tale  difficoltà,
offrendo una corretta rappresentazione della realtà disciplinata nella
norma, avvalendosi anche dell'uso di strumenti quali tabelle, grafici
ed elenchi, che ne rappresentano quindi la forma. 
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3.9 I riferimenti
La parte  quarta  del  manuale  di  “drafting  regionale”  è  dedicata  ai
riferimenti (o rinvii).  Questi  costituiscono un tema particolarmente
complesso  nell'ambito  della  tutela  della  qualità  legislativa  e  le
indicazioni contenute nel Manuale di tecnica legislativa permettono
la scelta tra diverse opzioni con differenti effetti pratici28. La parte in
discorso si apre tuttavia con alcuni suggerimenti che non presentano
particolari  problemi,  limitandosi  a  sancire  la  distinzione  tra
riferimenti interni ed esterni e a proclamare il divieto dei cosiddetti
“riferimenti  a  catena”,  suscettibili  di  creare  confusione  agli  occhi
dell'interprete. Ciò che invece ha suscitato un complesso dibattito in
dottrina29 è  il  paragrafo  56,  che  tratta  dei  riferimenti  esterni  e  in
particolare dei rinvii formali e materiali. In tema di rinvii la dottrina
ha posto una classificazione distinguente il rinvio materiale (o fisso)
dal  rinvio  formale  (o  mobile).  Il  primo  opera  un  recezione  della
disposizione  richiamata  nel  teso  vigente  ad  una  determinata  data,
cosicchè  le  modificazioni  successive  non  hanno  effetto  sull'atto
rinviante,  mentre  il  secondo  non  si  riferisce  alla  disposizione
richiamata, ma alla fonte di questa, cosicchè deve essere inteso quale
rinvio  alla  disposizione  nel  testo  vigente  al  momento
dell'applicazione  della  disposizione  rinviante30.  In  questo  modo,
qualora intervenissero delle modifiche nella disposizione richiamata,
il rinvio opererà sulla nuova disposizione, modificando così la norma
rinviante. Tuttavia, sebbene sul piano teorico il discrimine tra questi
due tipi di rinvii risulti sufficientemente chiaro, lo stesso non si può
dire  sul  piano  pratico,  dal  momento  che,  riguardo  alla  loro
28 M. Ceccato, Tecnica legislativa: le nuove regole statali e le regole 
interregionali, in Iter Legis, 2001, n° 2/3, p.9
29 R. Pagano, Introduzione alla legistica, III ed., Milano, 2004, p. 157
30 R. Grazzi, Riferimenti – Drafting regionale e “locale”, in P. Costanzo (a cura 
di), Codice di Drafting
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formulazione,  le  due  fattispecie  spesso  non  presentano  sensibili
differenze31.  La  distinzione  tra  rinvio  formale  o  rinvio  materiale
risulta  quindi  essere  un  onere  dell'interprete,  anche  se,  come
testimoniato da numerose esperienze32,  la  questione non appare di
pacifica  soluzione.  Per  risolvere  tali  complicanze  il  Manuale
prescrive l'impiego del solo rinvio formale, oltre che la sostituzione
del  rinvio   materiale  con  la  riscrittura  dell'intero  testo.  Di
conseguenza  la  tendenza  contenuta  nel  manuale,  pare  quella  di
escludere rigorosamente il ricorso al rinvio materiale, tranne nei casi
in cui si sia palesata la volontà contraria del legislatore. Del resto
anche la Corte Costituzionale si è mossa in questa stessa direzione,
difatti,  con  la  sentenza  n°  311/1993,  ha  posto  una  vera  e  propria
presunzione  di  rinvio  formale,  superabile  solo  con  il  richiamo  a
norme  determinate  ed  esattamente  individuate  dalla  stessa  norma
rinviante.  Allo  stesso  modo  il  Manuale  ritiene  che  debba  essere
disatteso  l'uso  della  locuzione  “e  successive  modificazioni”,
nonostante la sua consistente diffusione nella legislazione regionale e
nelle circolari statali. Il motivo di questa esclusione risiede nell'insita
ambiguità  che  detta  formula  presenta;  difatti   questa  può  essere
utilizzata per indicare atti che siano stati modificati in seguito alla
loro adozione, ma prima dell'adozione dell'atto rinviante, oppure può
essere utilizzata per indicare la natura formale del rinvio, intendendo
quindi  dette  modificazioni  come  future  e  posteriori  rispetto  allo
stesso atto che contiene il rinvio33. Nell'ottica del Manuale entrambe
le prospettazioni sono criticabili dal momento che, attribuendo alla
formula  “e  successive  modificazioni”  il  primo  significato,  tale
31 A. Papa, Alcune considerazioni sulla tecnica del rinvio nella produzione 
normativa, in Rassegna Parlamentare, 1991, p. 288
32 A. Macchia, Liberazione condizionale e art. 4-bis ord. penitenz.: rinvio formale
o ricettizio?, in Cassazione Penale, 1995, p 1785-1787
33 N. Lupo, Tecnica e politica della legislazione nelle circolari sulla redazione 
degli atti normativi, in Quaderni Regionali, 2004, fasc. 1, pag. 111
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periodo non avrebbe motivo di esistere, dal momento che il Manuale
prevede  la  diretta  citazione  di  tutte  le  modificazioni  intervenute;
mentre attribuendole il secondo significato, la locuzione risulterebbe
del tutto superflua, dato che, in assenza di specificazioni, il Manuale
prescrive che il rinvio deve comunque presumersi formale. 
Per  completezza  dell'esposizione  si  ritiene  necessario  operare  un
cenno  anche  ai  cosiddetti  “criteri  formali”  da  utilizzare  nella
formulazione  dei  rinvii.  In  particolare  è  necessario  esporre  la
soluzione prospettata dal Manuale riguardo alla citazione del titolo
degli atti a cui si rinvia, rivestente una certa rilevanza dal punto di
vista  informativo.  Nello  specifico  la  prima  edizione  del  Manuale
imponeva la citazione del titolo, al fine di evitare i cosiddetti “rinvii
muti” (contenenti solo data e numero degli atti); tale regola era posta
al fine di rendere comprensibile il significato della norma, evitando
la  consultazione  dell'atto  al  quale  si  rinviava.  Tuttavia  tale  regola
apparve  eccessivamente  drastica  e  poco  funzionale  nella  sua
applicazione, in quanto spesso la citazione del titolo della legge non
facilitava  la  comprensione  dell'atto,  ma  anzi  risultava  deviante.
Perciò detta regola fu' modificata e, attualmente, l'ultima edizione del
manuale,  pur  mantenendo  l'indicazione  generale  favorevole  alla
citazione del titolo, riserva la facoltà di utilizzare il cosiddetto “titolo
breve”(largamente utilizzato nell'ordinamento statunitense), o anche
di sostituirlo nei casi opportuni.
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3.10 Le modifiche
La  parte  ultima  (escludendo  gli  allegati)  del  Manuale  “Regole  e
suggerimenti  per  la  redazione  dei  testi  normativi”  è  dedicata  alle
modifiche. Preliminarmente la parte del Manuale in oggetto intende
fare chiarezza sul concetto di “modifica”, offrendone una definizione
precisa  che  la  differenzi  da  altre  operazioni,  quali  la  sostituzione,
l'integrazione  o l'abrogazione:  difatti,  molto  spesso,  questi  termini
vengono impiegati erroneamente con il  medesimo significato della
modifica, generando evidente confusione. Nello specifico il Manuale
definisce  la  modifica  come una  disposizione  che  interviene  in  un
testo normativo vigente, variandone il contenuto; per completezza,
vengono indicate anche le definizioni degli altri istituti suscettibili di
essere  accomunati  al  termine  “modifica”.  In  particolare,  la
sostituzione viene definita come quella disposizione la quale non si
limita a rimuovere termini presenti nell'atto, ma che anzi li sostituisce
con altri; il  termine integrazione invece, dovrebbe essere utilizzato
per  indicare  quelle  disposizioni  che  introducono  nel  testo  nuove
parole, senza tuttavia sottrarne alcuna tra quelle già presenti; infine il
termine  abrogazione  dev'essere  impiegato  per  indicare  quelle
disposizioni  innovative  volte  ad  eliminare  le  norme  già  esistenti.
Inoltre  in  questa  parte  del  Manuale  viene  ribadito  il  principio  di
diritto  costituzionale  del  rispetto  della  gerarchia  delle  fonti,  che
assume  valore  particolarmente  pregnante  con  riferimento  al  tema
delle  modifiche,  dal  momento  che,  specie  negli  ultimi  anni,  si  è
decisamente  diffusa  la  prassi  illecita,  di  modificare  disposizioni
normative attraverso atti di non parigrado. Nel documento analizzato
vengono  poi  elencate  le  differenti  tipologie  di  modifiche,
distinguendo preliminarmente  tra  modifiche  implicite  (dette  anche
materiali) e modifiche esplicite (dette anche testuali). Le prime non
intervengono  direttamente  sul  testo  normativo,  ma  apportano
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cambiamenti  alla  fonte-atto  ricavabili  solo  attraverso  un  attività
ermeneutica,  non  introducendo  alcuna  espressa  avvertenza  in  tal
senso34. L'utilizzo di tale tipologia di modifica però presenta notevoli
aspetti negativi, dal momento che comporta la coesistenza, all'interno
dell'ordinamento giuridico, di due disposizioni normative contrastanti
tra loro (quella precedente e quella successiva), causando notevole
incertezza  giuridica.  Inoltre,  la  portata  abrogativa  o  modificativa
della norma più recente dipenderà dalla valutazione del giudice, la
quale  però  produrrà  effetti  inter  partes,  cioè  per  il  solo  caso  in
giudizio.  A  causa  di  questi  inconvenienti  il  Manuale  sconsiglia
l'utilizzo  della  modifica  implicita,  a  favore  dell'impiego  della
tipologia opposta, ovvero della modifica testuale. Questa si configura
come  quel  tipo  di  modifica  la  quale  indica  espressamente  le
variazioni  effettuate  sul  testo,  indicando  le  singole  disposizioni
emendate35.  Le  precisa  opposizione  fra  modifiche  implicite  ed
esplicite fa sì che gli svantaggi delle prime costituiscano vantaggi per
le seconde. Con le modifiche testuali esplicite infatti  viene evitata
l'eccessiva frammentazione della disciplina normativa in una serie di
atti successivi (cosa che invece accade con l'utilizzo delle modifiche
implicite),  ed  inoltre  esse  favoriscono  l'automatismo  della
sostituzione,  non  rendendosi  necessaria  la  valutazione  di
compatibilità del giudice tra disposizioni precedenti e successive, e
producendo  così  effetti erga  omnes.  Nell'utilizzo  di  modifiche
esplicite  viene  consigliato  dal  Manuale  di  far  cenno  dei  tratti
innovativi della disposizione già nel titolo della stessa, e qualora un
atto sia stato interessato da una pluralità di modificazioni successive,
si  consiglia  l'intera  riformulazione  del  testo,  inserendovi  tutte  le
variazioni successivamente apportate,  ricorrendo cioè al  cosiddetto
34 R Grazzi – E. Mostacci, Modifiche – Drafting regionale e “locale”, in P. 
Costanzo (a cura di), Codice di Drafting
35 R. Pagano, Introduzione alla legistica. L'arte di modificare le leggi, III ed., 
Milano, 2004 
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“atto di consolidamento”. Inoltre, per rendere maggiormente evidente
la  modifica  del  testo,  si  ritiene  preferibile  inserire  la  variazione
direttamente all'interno di un determinato articolo, piuttosto che in
altre  partizioni  minori,  e  l'unità  minima  del  testo  da  innovare
dovrebbe essere il  comma, anche quando la modifica riguardi una
sola parola.
I  paragrafi  successivi  a  quelli  appena  descritti  si  occupano  nello
specifico  delle  modalità  di  abrogazione  delle  norme.  Questa  è
considerata  come  l'effetto  per  cui  “una  regola  giuridica  valida
elimina  definitivamente  dall'ordinamento  una  precedente  regola
giuridica  valida”36.  Il  Manuale,  in  linea  con  il  più  recente
orientamento della Corte Costituzionale, invita a non far uso delle
cosiddette “abrogazioni innominate”,  che vengono poste attraverso
formule  come “sono abrogate  tutte  le  norme incompatibili  con  la
presente  legge”  o  “sono abrogate  le  disposizioni  della  legge  x  in
quanto incompatibili  con la  presente legge”;  sia il  Manuale sia  la
Corte suddetta infatti tendono a “condannare” l'eccessiva genericità
del linguaggio del legislatore in materia di abrogazione, adducendo
che  l'evasività  del  linguaggio  giuridico  produce  incertezze  e
ambiguità  in  merito  agli  effetti  discendenti  dall'intervento
legislativo37. 
Un cenno meritano anche le abrogazioni degli atti “a termine”. Le
leggi  a  termine  (sunset  laws negli  ordinamenti  anglosassoni:
letteralmente  “leggi  che  tramontano”)  sono  leggi  di  tipo
sperimentale,  volte  ad arginare l'effetto  dell'inflazione legislativa38.
Tali disposizioni prevedono un termine finale alla loro vigenza,  in
modo  tale  da  permettere  al  legislatore  un  periodico  controllo
sull'utilità della loro persistente presenza all'interno dell'ordinamento
36 G.U. Rescigno, Corso di Diritto Pubblico, Bologna 1996/1997, p. 182
37 Sentenza n° 292/1984 Corte Costituzionale
38 M. Ainis, La legge oscura. Come e perchè non funziona, Bari 2002, p. 97 ss
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giuridico.  Con riferimento  all'abrogazione  di  questo  tipo  di  atti  il
Manuale ritiene che sia opportuno abrogare solo nei casi  in cui il
termine  sia  incerto.  Alla  luce  di  quanto  esposto  sopra  parrebbe
difficile che un atto “a termine” contenga un termine incerto riguardo
la sua vigenza,  dal momento che,  se così fosse, verrebbe meno la
ragione  stessa  per  la  quale  questo  tipo  di  atti  sono stati  emanati.
Tuttavia,  e  ben  probabile  che,  a  causa  dell'evasività  del  dettato
normativo,  si  presenti  un  ipotesi  nella  quale  non  sia  facilmente
individuabile il preciso termine di vigenza dell'atto.
Il paragrafo 88 è poi dedicato al fenomeno della reviviscenza delle
disposizioni abrogate o di parte di esse. In pratica la reviviscenza di
una  norma  abrogata  corrisponde  al  ripristino  della  sua  efficacia,
effetto  che  si  verifica  quando  la  disposizione  abrogatrice  è
espressamente  abrogata  da  una  legge  posteriore.  L'istituto  della
reviviscenza  però  non  opera  automaticamente:  in  proposito  il
Manuale,  rifacendosi  ad un consolidato  orientamento dottrinario e
giurisprudenziale,  prevede  che  in  assenza  di  una  esplicita
manifestazione di volontà del legislatore di riportare in vita la norma
abrogata,  la  reviviscenza  non possa  sussistere.  Sulla  scorta  di  ciò
viene  suggerito  di  riscrivere  la  disposizione  abrogata,  cosicchè  la
reviviscenza possa produrre i suoi effetti giuridici. Il discorso diventa
vieppiù  complesso  (suscitando aspri  dibattiti  dottrinari)  qualora  la
disposizione abrogatrice non sia a sua volta abrogata bensì annullata
dalla  Corte  Costituzionale.  In  questa  circostanza  la  Corte  stessa
ritiene che la disposizione abrogata riacquisti sempre efficacia, ma la
questione rimane aperta e assai dibattuta39.
Il  Manuale  volge  poi  attenzione  sull'interpretazione  autentica  dei
dettati  normativi,  ovvero al  significato che  il  legislatore  stesso ha
attribuito alla legge. Le disposizioni d'interpretazione autentica sono
39 Sentenze nn° 107/1974 e 108/1986 Corte Costituzionale
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strettamente collegate  alle  disposizione modificative di  norme con
effetto  retroattivo,  in  quanto,  spesso,  le  disposizioni  interpretative
autentiche  vengono  emanate  con  lo  scopo  (improprio)  di  dettare
statuizioni innovative che operino retroattivamente. Per ovviare a tale
problema viene  consigliato  nel  Manuale  di  menzionare  all'interno
della  rubrica  dell'articolo  sia  l'atto  interpretato  che  l'intento
interpretativo,  e  di  distinguere  rigorosamente  le  disposizioni
d'interpretazione  autentica  da  quelle  modificative  con  effetto
retroattivo.
Nel  prosieguo  della  trattazione  vengono  inseriti  dei  suggerimenti
riguardanti  le  deroghe,  le  proroghe  e  le  sospensioni  delle  norme.
Partendo dalle  prime,  il  paragrafo 84 ce ne offre  una definizione,
descrivendole come delle eccezioni ad una normativa generale, che
conserva immutato il suo contenuto letterale. La norma derogata e la
norma derogante sono legate dal rapporto lex generalis-lex specialis,
dove  la  legge  speciale  sottrae  una  o  più  fattispecie  all'ambito  di
applicazione  della  legge  generale,  ma  in  caso  di  abrogazione  o
annullamento della legge speciale, la norma generale espande i suoi
effetti  ricomprendendovi  anche  quelle  fattispecie  in  precedenza
sottratte  dalla  norma  derogatoria.  Analogamente  all'istituto  della
modifica (inteso nel suo senso lato) anche la deroga può essere di
tipo implicito e esplicito, e anche in questo caso il discrimine tra le
due  tipologie  è  dato  dalla  sussistenza  o  meno  dell'espressa
manifestazione di volontà del legislatore di derogare ad una norma
generale.  Nelle  deroghe  implicite  l'intenzione  del  legislatore  di
disciplinare  in  maniera  eccezionale  un  singolo  caso  non  viene
segnalata,  mentre  nella  deroga  esplicita  il  legislatore  ricorre  a
formule  del  tipo  “in  deroga  alla  legge  X”  et  similia.  Inoltre
quest'ultimo  tipo  di  deroghe  possono  configurarsi  come  testuali,
quando  in  testo  della  disposizione  derogata  viene  riformulato
152
inserendovi l'eccezione, che ne diventa parte integrante; oppure non
testuali,  quando  cioè,  l'eccezione,  seppur  prevista,  non  compare
all'interno del  testo  normativa  in  oggetto.  Il  Manuale  consiglia  di
optare  sempre  per  la  deroga  esplicita  di  tipo  testuale,  la  quale,  a
differenza della deroga implicita e della deroga esplicita non testuale,
persegue  le  finalità  di  attribuire  carattere  chiaro  e  univoco  alla
disposizione nella sua interezza. 
Le proroghe e le sospensioni invece, riguardano l'efficacia degli atti,
subordinandola  a  determinati  parametri  temporali.  Le  proroghe  si
verificano quando il legislatore prevede che una data disposizione,
che avrebbe dovuto cessare la sua vigenza ad una data prestabilita,
perderà invece efficacia o ad un determinato termine o al verificarsi
di  una  determinata  condizione.  Con  la  sospensione  invece,  viene
prescritto che una certa disposizione non debba essere applicata per
un  determinato  periodo  o  fino  al  verificarsi  di  una  determinata
condizione. L'atteggiamento del Manuale riguardo questi istituti è il
medesimo  tenuto  nei  confronti  delle  deroghe  e  delle  modifiche
generiche; anche in questo caso viene ritenuto preferibile che, sia le
proroghe che le sospensioni, entrino a far parte della disposizione in
oggetto  attraverso  modifiche  testuali,  ed  inoltre  il  Manuale
suggerisce di circoscrivere precisamente l'oggetto delle stesse, al fine
di  consentire  a  tutti  gli  interessati  dalla  norma,  di  sapere  se  la
fattispecie a loro riferibile rientri nel contesto della prorogatio, della
interruptio o di nessuno dei due. La parte in oggetto si conclude poi
disciplinando  gli  istituti  della  delegificazione  e  della
deregolamentazione. Con riferimento alla prima il Manuale ribadisce
quanto  contenuto  nella  legge  n°  400  del  1988  al  suo  articolo  7
comma 2, che disciplina il “declassamento” della disciplina di una
determinata  materia  dalla  fonte  normativa  primaria   a  quella
secondaria,  autorizzando  il  governo  a  regolamentare  quelle  stesse
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materie già disciplinate dalla legge, a patto però che queste non siano
coperte da riserva assoluta di legge e a condizione che la legge di
delegificazione  determini  “le  norme  generali  regolatrici  della
materia” e disponga “l'abrogazione delle norme vigenti, con effetto
dall'entrata  in  vigore  delle  norme  regolamentari”.  Si  ritiene
opportuna  inoltre,  l'individuazione  delle  singole  disposizioni
delegificate all'interno della disposizione delegificante, oltre che la
specificazione  dell'effetto  abrogativo  che  quest'ultima  ha
eventualmente  prodotto.  Per  quanto  riguarda  invece  la
deregolamentazione,  questa  viene  considerata  come  il  passaggio
della  disciplina  di  una  determinata  materia,  dalle  fonti  normative
(primarie  o  secondarie)  all'autonomia  privata,  come  ad  esempio
avviene  nell'ambito  del  diritto  del  lavoro  attraverso  i  contratti
collettivi.  Nello  specifico  con  riferimento  a  questo  tipo  di  atti  il
Manuale  stabilisce  che  questi  “producono  l'abrogazione  delle
disposizioni  legislative  concernenti  la  materia  contrattualizzata”.
Tuttavia viene consigliato anche, a contratti conclusi, di emanare un
apposito  atto  confermativo  dell'avvenuta  abrogazione  delle  norme
preesistenti,  al  fine  di  alleggerire  l'ordinamento  normativo
eliminando le disposizioni non più vigenti. Per concludere il discorso
riguardante il Manuale “Regole e suggerimenti per le redazione dei
testi normativi” è necessario dire che questo è anche corredato da
quattro  allegati  contenenti  “disposizioni  tecniche”  da  considerarsi
obbligatorie  per  le  Assemblee  legislative  regionali.  In  particolare
l'allegato  A contiene  simboli  convenzionali  per  esprimere unità  di
misura,  l'allegato  B  riguarda  le  modalità  con  le  quali  eseguire  le
citazioni degli atti normativi, l'allegato C reca delle formule per le
modifiche testuali, e infine l'allegato D contiene una serie di regole
applicabili d'ufficio che, non incidendo sulla sostanza delle norme,
esprimono minimi standard comunicativi.
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3.11 Le clausole valutative e di controllo
Conclusa l'analisi del “Manuale Rescigno” (fondamentale in tema di
tutela della qualità normativa regionale) ritengo di dover operare un
cenno anche alle clausole valutative e di controllo, che, sebbene non
contemplate  all'interno  del  Manuale  suddetto,  meritano  comunque
collocazione all'interno del capitolo riguardante gli istituti e le regole
per garantire la qualità. Le clausole valutative riguardano l'impatto
del  testo  legislativo  in  un  momento  successivo  alla  sua
pubblicazione,  distinguendosi  così  da  tutti  gli  altri  strumenti  di
controllo  e  di  garanzia  che  si  pongono  invece  in  un  momento
antecedente  all'approvazione  della  legge.  La  clausola  valutativa  si
configura come uno strumento di controllo sistematico del Consiglio
sulla Giunta, imponendo una selezione di dati e di informazioni volti
a misurare il grado di attuazione delle leggi e i loro effetti. Tuttavia le
informazioni utilizzate in seguito alle clausole valutative non sempre
riescono  a  fornire  risultati  apprezzabili,  non  soddisfacendo
totalmente le esigenze conoscitive delle assemblee. È infatti possibile
che  si   verifichino  eventi  nuovi  tali  da  rendere  necessario  un
maggiore approfondimento della legge. Talvolta invece, può accadere
che  una  legge  non  contenga  alcuna  clausola  valutativa,  rendendo
impossibile l'esperimento della funzione di “controllo qualità” che le
assemblee  regionali  custodiscono  tanto  gelosamente.  Per  questo
motivo, in alcuni ordinamenti regionali, è stato previsto che l'attività
di controllo e di valutazione possa essere innescata attraverso un atto
di impulso di una commissione consiliare oppure su iniziativa di un
certo numero di consiglieri (variabile da Regione a Regione). Alcune
Regioni hanno poi regolamentato l'attività di controllo e valutazione
della  qualità  legislativa  direttamente  nel  regolamento  consiliare  o
nello Statuto. In particolare le disposizioni adottate dalle Regioni che
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hanno  scelto  di  attribuire  alle  funzioni  di  controllo  e  valutazione
un'idonea copertura statutaria, possono dividersi in due categorie: da
un lato vi sono quelle disposizioni contenenti dei generali richiami
alla necessità di promuovere la qualità della legislazione (Piemonte,
Lombardia, Marche, Toscana, Abruzzo e Campania), e dall'altro vi
sono  delle  disposizioni  che,  invece,   riguardano  direttamente  la
valutazione delle politiche pubbliche (Abruzzo, Lombardia, Emilia-
Romagna,  Marche,  Piemonte,  Toscana  e  Umbria),  talvolta
accennando  anche  alle  clausole  valutative.  Per  quanto  riguarda  il
Regolamento  consiliare,  questo,  in  pressochè  tutte  le  Regioni
italiane, contiene disposizioni di dettaglio sulle clausole valutative.
Parziali eccezioni sono costituite dalla Regione Friuli-Venezia Giulia
e  dalla  Regione  Toscana:  la  prima,  a  causa  di  alcune  statuizioni
contenute nello Statuto speciale, ha dovuto adottare un'apposita legge
statutaria che disciplinasse le clausole valutative,  aggiungendosi al
Regolamento  consiliare40,  la  seconda  invece  prevede  che  le
disposizioni  statutarie  siano  integrate  dalla  legge  ragionale  sulla
qualità  della  formazione41.  Le  previsioni  normative  riguardanti  la
valutazione  legislativa  normalmente  indicano:  la  funzione  delle
clausole valutative, il soggetto istituzionale a cui spetta attivarle, il
contenuto  che,  in  generale,  dovrebbe  avere  e  l'eventuale
procedimento previsto per il  loro inserimento. Per quanto riguarda
però i  soggetti,  ovvero gli  organi  istituzionali,  che possono essere
coinvolti  con  le  clausole  valutative  conviene  distinguere  tra:  i
soggetti  a  cui  spetta  la  proposta  di  inserimento  della  clausola
valutativa, i soggetti  a cui spetta la rendicontazione,  i soggetti  cui
spetta  la  raccolta  delle  informazioni  e  i  soggetti  a  cui  spetta  la
valutazione finale. Per quanto riguarda la prima tipologia di soggetti,
spesso sono lo Statuto o il Regolamento consiliare ad individuare il
40 Artt. 7-8 L. n° 17/2007
41 Art. 5 L. n° 55/2008
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soggetto  preposto  allo  svolgimento  di  quella  funzione,  e  in  tale
individuazione si possono riscontrare sensibili differenze da Regione
a Regione ma, in linea di massima, tale compito viene attribuito o ai
Comitati per la legislazione e la qualità della normazione, costituiti in
seno  alle  assemblee  legislative,  o  direttamente  dalle  competenti
commissioni consiliari. Per quanto riguarda invece le altre categorie
di soggetti, normalmente è la clausola valutativa stessa ad indicare i
destinatari dell'obbligo di informazione, della rendicontazione e della
valutazione finale. Inoltre è sempre la clausola valutativa ad indicare
talvolta  il  soggetto  proposto  al  controllo  e  al  monitoraggio  della
relazione,  soggetto  che  coincide  nella  quasi  totalità  dei  casi  con
l'Assemblea  legislativa  regionale  o  con  la  commissione  consiliare
competente per materia. Fino ad ora l'unica Regione ad aver istituito
un servizio autonomo amministrativo avente esclusiva funzione di
controllo sulla relazione è la Lombardia, che ha previsto il cosiddetto
Servizio  valutazione  processo  legislativo  e  politiche  regionali
nell'ambito degli Uffici della Segreteria Generale del Consiglio.
Le  clausole  valutative  in  parola  presentano  una  struttura
particolarmente flessibile in quanto possono essere differenziate in
base  ad  una serie  di  parametri:  in  primo luogo il  contenuto  delle
clausole  si  può  distinguere  in  base  alla  tipologia  di  informazioni
richieste,  che  possono  essere  di  tipo  qualitativo  o  quantitativo;
oppure è possibile distinguere le dette clausole in base ai tempi e alle
modalità  di  rendicontazione.  Per  quanto  riguarda  le  informazioni
richieste  ogni  singola  clausola  può contenere  specifici  quesiti  che
riguardino: la capacità della legge di produrre dei cambiamenti, gli
effetti prodotti dai nuovi strumenti utilizzati, le risorse impiegate, i
destinatari raggiunti, l'attuazione degli obbiettivi previsti, le tipologie
degli  interventi  realizzati  per le finalità della legge,  le proposte di
modifica,  la  qualità  e  l'efficacia  degli  interventi  normativi.  Nello
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specifico, le clausole valutative possono prevedere, oltre al controllo
sull'attuazione  della  legge,  la  successiva  valutazione,  in  capo  ad
organi consiliari, dei risultati ottenuti e delle loro conseguenze, oltre
ad  individuare  il  soggetto  che  deve  relazionare  e  la  relativa
tempistica42. Nel seppur giovane panorama delle esperienze regionali
italiane  con  riferimento  alle  clausole  valutative  e  di  controllo
possono essere  indicate  alcune Regioni  meritevoli  di  menzione  in
questo ambito, in quanto particolarmente evolute in subiecta materia,
ovvero  la  Regione  Lombardia,  la  Regione  Emilia-Romagna,  e  la
Regione Toscana. Partendo dalla prima, è necessario dire che all'art.
45  dello  Statuto  regionale  Lombardo  viene  indicato  l'organo
competente  ad  inserire  nei  testi  di  leggi  clausole  valutative  e  di
controllo,  cioè il  Comitato paritetico di controllo e di valutazione.
Tale organo, abilitato ad inserire le  clausole valutative nei  testi  di
leggi  solo  in  seguito  ad  un'intesa  con  la  Commissione  consiliare
competente,  ha  composizione  paritetica  tra  maggioranza  ed
opposizione, ed anche la presidenza del comitato viene ricoperta a
rotazione da un membro della maggioranza per la prima metà della
legislatura, e da un membro dell'opposizione per la seconda metà.
Tale  comitato  svolge  un  importante  funzione  di  raccordo  tra  il
Consiglio  e  la  Giunta  regionale,  difatti,  esso è  indicato  da alcune
norme contenute  nel  regolamento consiliare  e  nello  Statuto,  come
l'organo competente a ricevere le relazioni della Giunta e a vigilare
sull'adempimento  dell'obbligo  di  informazione  da  parte
dell'Esecutivo.  Per  quanto  riguardo  invece  la  Regione  Emilia-
Romagna, lo Statuto e il regolamento consiliare di questa Regione
non  indicano  espressamente  un  soggetto  preposto  all'inserimento
delle clausole valutative nei testi di legge, anche se, da una lettura
congiunta delle due fonti, parrebbe che gli organi abilitati a questa
42 T. F. Giupponi – C. Caruso, Le clausole valutative e la loro effettività, in R. 
Zaccaria, Fuga dalla legge?, Grafo edizioni, Brescia
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funzione  siano le  Commissioni  consiliari.  Ciò  viene  sembra  venir
confermato  dall'esplicita  menzione  del  destinatario  della  relazione
della  Giunta,  individuato  espressamente  nella  Commissione
competente e nel relativo Ufficio di Presidenza. Peraltro, l'esperienza
dell'Emilia-Romagna  con  riferimento  alle  clausole  valutative
costituisce un unicum nel panorama nazionale, dal momento che tale
Regione è l'unica in Italia e prevedere l'inserimento delle clausole
valutative  anche  nei  regolamenti  e  negli  altri  atti  adottati
dall'esecutivo. E' da segnalare inoltre, l'assenza, in questa Regione, di
un organo ad hoc  con funzione di verifica dei risultati che seguono
l'inserimento  delle  clausole;  tale  compito  viene  infatti  svolto  da
alcuni  funzionari  facenti  parte  del  Servizio  legislativo  incardinato
presso  la  Direzione  Generale  dell'Assemblea.  La  Regione  Emilia-
Romagna è stata la prima in Italia ad aver introdotto una disposizione
contenente una clausola valutativa, ciò avvenne nel 2001 con la legge
n° 24, sull'edilizia residenziale pubblica, e da allora sono seguite altre
19 disposizioni contenenti dette clausole, nelle materie più disparate,
e  sono state inoltre  redatte  7 relazioni e una nota informativa (da
parte del suddetto Servizio legislativo di concerto con la Giunta) in
risposta  alle  clausole  stesse,  concludendo  così  il  processo  di
valutazione posto in essere. La Regione Toscana invece, dal punto di
vista quantitativo, ha effettuato un lavoro di maggior tenore rispetto
alle Regioni sopra menzionate, approvando dal 2001 ad oggi ben 44
clausole  valutative,  ed  emanando  il  numero  più  alto  di  note
informative seguite ad esse (17). In questa Regione le disposizioni
riguardanti le clausole valutative da utilizzare nell'ambito della VIR
(Verifica di impatto della regolazione) possono essere rinvenute sia
nello Statuto Regionale che nel regolamento interno, e l'obbligo di
riferire al Consiglio sugli effetti della legislazione viene riservato alla
Giunta. La Toscana offre un ottimo esempio di buona applicazione
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delle  tecniche  valutative  della  regolazione,  completando
adeguatamente il processo circolare clausola-nota-relazione. Tuttavia
il giudizio sull'efficacia delle clausole valutative può essere ottenuto
attraverso  la  risposta  a  tre  quesiti,  tra  loro  logicamente  e
cronologicamente distinti:  1) L'inserimento delle clausole valutative
realizza  il  circolo  virtuoso  che  le  clausole  pretendono  di  creare
(clausola-relazione della Giunta-nota informativa)? 2) Nei casi in cui
si realizzi questo circuito virtuoso, vi è una valutazione politica dei
dati  raccolti  formalizzata  attraverso  atti  di  indirizzo  politico?  3)
L'inserimento  delle  clausole  valutative  riesce  a  condizionare  la
successiva produzione normativa (o comunque a tradursi in proposte
di innovazione normativa)?43. Per quanto riguarda il primo aspetto è
necessario  dire  che  le  clausole  in  parola  non sempre  riescono  ad
innescare  il  circuito  atteso,  dal  momento  che  sovente  mancano le
relazioni  di  ritorno  della  Giunta  a  causa  dell'assenza  di  specifici
strumenti  organizzativi  che  inducano  la  Giunta  a  fornire  le
informazioni richieste.  Talvolta le Assemblee legislative tendono a
sopperire  alla  mancanza  di  relazioni  di  ritorno  attraverso  le  note
informative da loro prodotte, ma così facendo si rischia di snaturare
la  ratio stessa delle clausole, che prevedono un'alterità istituzionale
tra Giunta e Consiglio.  Per far sì che si completi questo processo
circolare  possono  immaginarsi  due  strade:  a)  in  primo  luogo,  i
Consigli dovrebbero riscoprire gli atti di indirizzo politico, non solo
(come tra poco si vedrà) nel momento della valutazione, ma anche
per spingere la Giunta alla rendicontazione. Di fronte alla mancata
presentazione  delle  relazioni  nei  termini  indicati,  il  Consiglio
potrebbe approvare una mozione che spinga la Giunta a relazionare
al legislativo entro un termine certo (magari, anche in questo caso, un
riferimento  in  tal  senso  potrebbe  essere  fatto  già  all'interno  delle
43 T. F. Giupponi – C. Caruso...ibidem
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clausole); b) in alternativa, si potrebbe agire a livello amministrativo,
creando meccanismi di raccordo tra gli Uffici amministrativi
della Giunta e del Consiglio, e istituzionalizzando quanto già avviene
in  via  di  prassi  (operazione  che  presupporrebbe  comunque  il
rafforzamento  dei  rispettivi  Uffici  tecnici  in  termini  di  risorse  e
personale)44.  Passando  al  secondo  aspetto  da  analizzare,  anche
qualora il processo circolare venga completato, sembra mancare una
valutazione di tipo politico che dovrebbe essere esternata in un atto
di  indirizzo.  Tale  valutazione  dell'intervento  legislativo  dovrebbe
essere volta all'individuazione di punti  critici  e al  suggerimento di
possibili  modifiche,  che  la  nota  informativa,  per  la  sua  natura
eminentemente  tecnica,  non  potrà  offrire.  Tali  valutazioni  non
potranno  che  essere  compiute  attraverso  un  atto  collegiale  del
Consiglio,  magari  formalmente  individuato  dalla  stessa  clausola
valutativa. Infine, per ciò che concerne il terzo aspetto, si ritiene che
l'attività  di  valutazione  posta  in  essere  attraverso  le  clausole  non
riesca  ad  influenzare  direttamente  la  successiva  produzione
normativa, mancando un qualsivoglia tipo di vincolo sulla successiva
attività  del  Consiglio  e  della  Giunta.  Per  risolvere  tale  questione
parrebbe idoneo rifarsi a quanto previsto dall'art 44 St. della Toscana,
il  quale  prevede  l'introduzione  di  appositi  aggravamenti
procedimentali in relazione a progetti di legge i quali non seguano
determinate prescrizioni sulla qualità della legislazione. Si potrebbe
quindi  sperimentare  l'estensione  di  detti  meccanismi  (come
l'improcedibilità o gli oneri di motivazione) anche alle proposte di
legge relative a discipline vigenti che siano state oggetto di apposita
valutazione.
44 T. F. Giupponi – C. Caruso, ibidem
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CONCLUSIONE
Le  esperienze  regionali  in  ambito  di  analisi  della  qualità  della
normazione  risultano  oggi  particolarmente  complesse  oltre  che
avviate  verso  una  sempre  maggiore  evoluzione.  Tra  gli  aspetti
positivi  che  caratterizzano l'esperienza  regionale italiana in  questo
ambito  deve  senz'altro  essere  menzionata  la  collaborazione
intercorrente  tra  le  diverse  regioni,  che  ha  permesso  di  superare
quella fase di stasi della sperimentazione degli strumenti di analisi
normativa che da sempre costituiva il principale ostacolo al decollo
dell'attività  di  tutela  della  qualità  legislativa.  Difatti,  negli  ultimi
anni,  il  fenomeno  della  cooperazione  tra  le  diverse  regioni  si  è
decisamente  rafforzato,  grazie  alla  circolazione,  da  una  regione
all'altra, degli strumenti di analisi e delle soluzione adottate. Ciò è
stato possibile grazie anche ad alcune importanti iniziative a carattere
interregionale come il progetto CAPIRe e il progetto di formazione
sull'AIR,  ma  soprattutto  dalla  fortuna  del  manuale  interregionale
sulle regole di Drafting, adottato da tutte le Regione e continuamente
aggiornato.  Ciò  nonostante  sussistono  ancora  numerose  questioni
irrisolte,  come quella  relativa agli  elevati  costi  delle  operazioni di
valutazione  legislativa.  Tali  attività  necessitano  di  personale
altamente  qualificato  non  solo  in  ambito  giuridico  ma  anche  in
ambito  economico,  statistico  ecc...;  tale  problema  assume  una
rilevanza ancora più grande in ambito regionale, dal momento che
sussistono forti disuguaglianze in termine di risorse e di dimensioni
tra le varie realtà regionali, e ciò comporta che soluzioni risultanti
adeguate in una determinata regione di medie-grandi dimensioni, si
rivelino eccessivamente onerose per le regioni più piccole. A ciò si
potrebbe rimediare svolgendo un attività  di  ricerca  e  di  analisi  in
forma associata, ma è anche vero che ciò non sia sempre possibile. È
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necessario quindi dire che nonostante gli sforzi operati dalle Regioni
nel perseguire l'obbiettivo di autodotarsi di strumenti di analisi e di
valutazione legislativa idonei, il risultato complessivo, al momento,
non pare ancora del tutto soddisfacente. La riforma costituzionale del
2001, che attribuì alle Regioni l'autonomia decisionale riguardante la
scelta  della  forma  di  governo,  sembrò  aprire  la  strada  verso
l'introduzione, nei testi fondamentali, di norme relative agli strumenti
di analisi e di valutazione legislativa, tuttavia tale occasione è stata
sfruttata solo parzialmente,  dal momento che non tutte le Regioni
hanno provveduto ad inserire nella loro “carta fondamentale” articoli
volti  ad  assicurare  a  tali  strumenti  un  idonea  copertura  statutaria.
Tuttavia  si  ritiene  che,  oltre  agli  statuti  regionali  al  momento
approvati,  la  disciplina  degli  strumenti  in  questione  possa  trovare
collocazione  non  solo  negli  statuti  regionali  ancora  mancanti,  ma
anche nei nuovi regolamenti consiliari ancora da approvare, per certi
versi ritenuti maggiormente idonei a contenere norme di questo tipo.
Per quanto riguarda invece l'analisi  dell'esperienza dello Stato con
riferimento  alla  qualità  normativa,  in  un  ottica  prettamente
costituzionale,   il  quadro  tracciato  sembrerebbe  esprimere  la
permanenza,  nel  sistema  costituzionale,  di  un’ampia  libertà  di
manovra del legislatore sul piano del confezionamento tecnico delle
norme, così che le loro eventuali imperfezioni, anche se agevolmente
rilevabili  sul  piano extragiuridico,  non sembrerebbero  in  principio
poter essere configurate come autonome malformazioni del prodotto
stesso, censurabili sul piano della validità. Una simile posizione, del
resto, si è rivelata non estranea neanche alla dottrina, che, attraverso
anche attenti osservatori del fenomeno, riteneva, sul finire degli anni
’90, che “un’eventuale dichiarazione di incostituzionalità dovuta alla
tecnica  legislativa  concretamente  adottata,  in  assenza  di  altri
parametri  di  rilievo  costituzionale  predeterminati  e  giuridicamente
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vincolanti, avrebbero rischiato di tradursi in un’inammissibile lesione
della sfera discrezionale del potere legislativo circa le modalità di
svolgimento  della  funzione  ad  esso  riservata”.  Riservandomi  di
valutare  la  sostenibilità  di  questo  approccio,  occorre  comunque
sottolineare come lo stesso legislatore non sia rimasto insensibile alle
esigenze sottese alla qualità della legge, mostrando, a partire proprio
da quegli anni, di ricercare gli strumenti o di progettare istanze in
grado, se non di decidere, quantomeno di far emergere il problema
della  buona  tecnica  legislativa.  Alla  maturazione  anche  a  livello
istituzionale  offre  evidentemente  un  grande  impulso  la  Corte
costituzionale  in  una  sua  celebre  decisione.  È  infatti  del  1988  la
sentenza n. 364 con cui la Corte sembra affrontare il problema alla
radice, andando a colpire l’art. 5 del codice penale che, com’è noto,
prima  d’allora  non  ammetteva  in  via  assoluta  la  scusabilità  della
mancata conoscenza della legge penale. È la stessa Corte a riscrivere
espressamente  la  disposizione,  affermando  che  “Il  nuovo  testo
dell'art. 5 c.p., derivante dalla parziale incostituzionalità dello stesso
articolo che qui si va a dichiarare, risulta cosi formulato: L'ignoranza
della  legge  penale  non  scusa  tranne  che  si  tratti  d'ignoranza
inevitabile”.  Val  la  pena  di  ripercorrere,  sia  per  tratti  essenziali,
l’argomentazione  della  Corte,  la  quale  ragionando  intorno  al
significato e alla portata dell’art. 27, 1° comma. Cost., si domanda
come  sia  possibile  “risolvere  i  quesiti  attinenti  alla  c.d.
costituzionalizzazione  (…)  del  principio  di  colpevolezza,  intesa
quest'ultima  come  relazione  tra  soggetto  e  fatto,  quando,  non
rimuovendo  il  principio  d'assoluta  irrilevanza  dell'ignoranza  della
legge penale, sancito dall'art. 5 c.p., vengono stroncate, in radice, le
indagini  sulle  metodiche  d'incriminazione  dei  fatti  e  quelle  sulla
chiarezza e riconoscibilità dei contenuti delle norme penali nonché
sulle certezze che le norme penali dovrebbero assicurare e, pertanto,
164
sulle garanzie che, in materia, di libertà d'azione, il soggetto attende
dallo  Stato”.  E  in  effetti,  secondo  la  Corte,  “Nelle  prescrizioni
tassative del codice il soggetto deve poter trovare, in ogni momento,
cosa gli è lecito e cosa gli è vietato: ed a questo fine sono necessarie
leggi  precise,  chiare,  contenenti  riconoscibili  direttive  di
comportamento”. È peraltro opinione della Corte che “il significato
del  primo  comma  dell'art.  27  Cost.  va  chiarito  (…),  nei  suoi
particolari rapporti con il terzo comma dello stesso articolo e con gli
artt. 2, 3, 25, secondo comma, 73, terzo comma, Cost.”. Per cui “Se
l'obbligo giuridico si distingue dalla soggezione perchè, a differenza
di quest'ultima, richiama la partecipazione volitiva del singolo alla
sua realizzazione, far sorgere l'obbligo d'osservanza delle leggi (delle
singole, particolari leggi) penali, in testa ad un determinato soggetto,
senza la benché minima possibilità, da parte del soggetto stesso, di
conoscerne il contenuto e subordinare la sua violazione soltanto ai
requisiti soggettivi attinenti al fatto di reato, equivale da una parte a
ridurre notevolmente valore e significato di questi  ultimi e,  d'altra
parte, a strumentalizzare la persona umana a fini di pura deterrenza”.
Considerando,  dunque,  “il  combinato  disposto  del  primo  e  terzo
comma dell'art. 27 Cost. nel quadro delle fondamentali direttive del
sistema costituzionale desunte soprattutto dagli artt. 2, 3, 25, secondo
comma, 73, terzo comma Cost. ecc., alla possibilità di conoscere la
norma  penale  va',  infatti,  attribuito  un  autonomo  ruolo  nella
determinazione  dei  requisiti  subiettivi  d'imputazione
costituzionalmente  richiesti:  tale  possibilità  è,  infatti,  presupposto
della  rimproverabilità  del  fatto,  inteso  quest'ultimo  come
comprensivo  anche  degli  elementi  subiettivi  attinenti  al  fatto  di
reato”. E, ancora, “la Costituzione intende particolarmente garantire i
soggetti attraverso la  praevia lex scripta.  I principi di tassatività e
d'irretroattività delle norme penali incriminatrici, nell'aggiungere altri
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contenuti al sistema delle fonti delle norme penali, evidenziano che il
legislatore costituzionale  intende garantire  i  cittadini,  attraverso  la
possibilità di conoscenza delle stesse norme, la sicurezza giuridica
delle consentite, libere scelte d'azione”. E tutto ciò si chiarisce ancor
più  (come è  stato  sottolineato  in  dottrina)  ove  si  ricordi  che,  nel
quadro dello Stato di diritto,  anche il principio di riserva di legge
penale  e  gli  altri  precedentemente  indicati,  sono espressione  della
contropartita (d'origine contrattualistica) che lo Stato offre in cambio,
appunto,  dell'obbligatorietà  della  legge  penale:  lo  Stato  assicura  i
cittadini che non li punirà senza preventivamente informarli su ciò
che è vietato o comandato ma richiede dai singoli l'adempimento di
particolari  doveri  mirati  alla  realizzazione  dei  precetti  principali
relativi ai fatti penalmente rilevanti. Va qui, subito, precisato che le
garanzie  di  cui  agli  artt.  73,  terzo  comma e  25,  secondo comma,
Cost., per loro natura formali, vanno svelate nelle loro implicazioni:
queste  comportano  il  contemporaneo  adempimento  da  parte  dello
Stato di altri doveri costituzionali: ed in prima, di quelli attinenti alla
formulazione,  struttura  e  contenuti  delle  norme  penali.  L'effettiva
possibilità di conoscere la legge penale è, dunque, ulteriore requisito
soggettivo  minimo d'imputazione,  che  si  ricava  dall'intero  sistema
costituzionale  ed  in  particolare  dagli  artt.  2,  3,  primo  e  secondo
comma, 73, terzo comma e 25, secondo comma, Cost. Tale requisito
viene  ad  integrare  e  completare  quelli  attinenti  alle  relazioni
psichiche tra soggetto e fatto e consente la valutazione e, pertanto, la
rimproverabilità  del  fatto  complessivamente  considerato.  E
conclusivamente  “Da  quanto  innanzi  osservato  discende,  in  via
generale,  che  l'inevitabilità  dell'errore  sul  divieto  (e,
conseguentemente, l'esclusione della colpevolezza) non va' misurata
alla  stregua  di  criteri  c.d.  soggettivi  puri  (ossia  di  parametri  che
valutino i dati influenti sulla conoscenza del precetto esclusivamente
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alla luce delle specifiche caratteristiche personali dell'agente) bensì
secondo criteri oggettivi: ed anzitutto in base a criteri (c.d. oggettivi
puri)  secondo  i  quali  l'errore  sul  precetto  è  inevitabile  nei  casi
d'impossibilità  di  conoscenza  della  legge  penale  da  parte  d'ogni
consociato. Tali casi attengono, per lo più, alla (oggettiva) mancanza
di  riconoscibilità  della  disposizione  normativa  (ad  es.  assoluta
oscurità del testo legislativo) oppure ad un gravemente caotico (la
misura di tale gravita va apprezzata anche in relazione ai diversi tipi
di  reato)  atteggiamento  interpretativo  degli  organi  giudiziari  ecc.”
Può inoltre notarsi come la Corte ragioni di un’oscurità “assoluta”,
tale  cioè  da  presentarsi  come insuperabile  per  chiunque,  e  quindi
anche per lo stesso giudice chiamato ad applicare la norma “oscura”.
Ne dovrebbe derivare, rispetto al caso in cui l’assoluzione si fondi
sull’esistenza  di  una  condizione  soggettiva  scusabile  di  ignoranza
della legge, una differente attitudine del giudice tale cioè da indurlo a
negare più radicalmente l’applicabilità  della  norma irriconoscibile.
Questa  stessa notazione ci  aiuta  a  comprendere come in realtà,  la
sentenza n. 364 del 1988, debba la sua importanza all’affermazione
di principi che vanno oltre il caso di specie, dato che, se è vero che in
esso nessuna norma viene dichiarata incostituzionale per il vizio di
“oscurità assoluta”, è però indubitabile che, dalla parte della Corte,
attraverso l’interpretazione combinata dei disposti  costituzionali,  si
predisponga  un  parametro  per  eventuali  future  decisioni.
Quest’ipotesi non manca di verificarsi con la successiva sentenza n.
185 del 1992, con cui la Corte dichiara direttamente illegittima una
norma nella parte in cui non consente al destinatario della stessa di
comprendere  il  corrispondente  precetto  penale  a  causa  dell’errore
materiale compiuto dal redattore della norma, ritenendo “sindacabile
(…) il vizio consistente nell'errore materiale di redazione legislativa,
che infici il  testo della disposizione, pregiudicando, nella misura e
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nei  modi  che  ricorrono  nel  caso  in  esame,  la  riconoscibilità  e
l'intellegibilità  del  precetto  penale  con  essa  disposto.  Rilevato  un
simile  vizio,  la  Corte,  in  adempimento  della  sua  funzione  di
conformazione dell'ordinamento legislativo al dettato costituzionale,
deve  dichiarare  l'illegittimità  costituzionale  della  parte  della
disposizione specificamente viziata e dalla quale deriva il difetto di
riconoscibilità e di intellegibilità del precetto”. Su questa decisione si
sono appuntate critiche di varia natura, anche se il lodevole intento
(forse frainteso) della Corte era quello di stabilire nuovi equilibri tra
il  legislatore  e  i  principi  costituzionali,  in  nome  di  quel
perfezionamento  dello  Stato  costituzionale  di  diritto  cui  prima  si
faceva cenno. Oltre tutto, nella decisione, la Corte avverte l’esigenza
di precisare come essa non abbia “ovviamente inteso affermare che le
norme  penali  debbano  necessariamente  essere  formulate  in  modo
così chiaro ed univoco da non dar luogo a dubbi interpretativi” ma
solo  che  “vi  sono  requisiti  minimi  di  riconoscibilità  e  di
intellegibilità del precetto penale, che rappresentano anche, peraltro,
requisiti  minimi di razionalità dell'azione legislativa,  in difetto dei
quali  la  libertà  e  la  sicurezza  giuridica  dei  cittadini  sarebbero
pregiudicate”.  Certo,  non è chi non veda come in questo modo la
Corte  non  possa  che  riservare  a  se  stessa  l’identificazione  di  tali
requisiti  minimi,  e  quindi  non  solo  la  valutazione  della  soglia  di
tollerabilità  dell’oscurità  della  norma,  ma  anche,
corrispondentemente, della sussistenza di un obbligo di chiarimento
interpretativo da parte dei giudici. Ed è quello che si verifica nella
sentenza n. 364 del 1996, dove, se, come riconosce la Corte, “Non è
dubbio che le  cause di  ineleggibilità  devono essere tipizzate  dalla
legge con sufficiente precisione, al fine di evitare, o quanto meno
limitare,  le  situazioni  di  incertezza.  E  invero  la  disposizione
denunciata, nella parte finale concernente l'uso e il trasporto di armi,
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può far sorgere qualche perplessità: sì che sarebbe stato consigliabile
evitare il ricorso a formule legislative descrittive di più fattispecie,
richiamando  invece  puntualmente  i  singoli  delitti,  in  modo  da
rendere  più  agevole  il  lavoro  dell'interprete  e  degli  operatori
giudiziari,  e  da  salvaguardare  il  bene  essenziale  della  chiarezza
normativa” tuttavia “tali rilievi non si tramutano, di per sé, in vizi di
legittimità  costituzionale:  eventuali  dubbi  interpretativi  potranno
essere  superati  dall'elaborazione  giurisprudenziale”,  oppure,  come
indicato nella sentenza n. 388 dello stesso anno, addirittura in via
applicativa,  attraverso  adempimenti  correttivi  di  un  evidente
problema  di  coordinamento  che  affligge  la  norma.  Si  potrebbe
peraltro  domandare  se,  come sembrerebbe,  con simili  decisioni  la
Corte  effettui  un  giudizio  pronostico  dell’esito  interpretativo
sicuramente destinato al successo in duplice senso, quello cioè del
rinvenimento non solo di un significato perspicuo della norma scritta
male,  ma  anche  della  sua  compatibilità  costituzionale.  Del  resto,
nella sentenza n. 157 del 1995, in occasione del contenzioso Stato-
Regioni,  così  da  indurre  la  Corte  a  riservare  a  se  stessa  anche
l’apprezzamento del margine di possibilità interpretativa in presenza
di una “scarsa intelligibilità del dettato normativo”, si perviene, da
parte  della  Corte  stessa,  ad  individuare  un  portato  normativo
censurabile  ai  sensi  del  riparto di competenze tra  Stato e  Regioni
considerato corrispondente ai principi costituzionali in materia. Ma il
contenzioso tra Enti  permette di richiamare anche quanto la Corte
aveva già osservato nella sentenza n. 31 del 1983, circa il fatto che
“la  chiarezza  del  dettato  legislativo  contribuisce  alla  certezza  del
diritto  e  riduce  le  occasioni  di  controversie,  mentre  formulazioni
disputabili  favoriscono  la  crescita  del  contenzioso  stesso”.  Parole
alquanto presaghe se si pensa come un miglior drafting dello stesso
dettato  costituzionale,  in  occasione  della  revisione  del  Titolo  V,
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avrebbe  probabilmente  contribuito  a  calmierare  il  numero  di
controversie da essa generate.
S’è  già  detto  del  verosimile  impatto  di  questa  giurisprudenza
sull’atteggiamento del legislatore in ordine ai problemi della qualità
della  legge.  A questo  impatto  non  può  essere  nemmeno  ritenuto
estraneo  il  tentativo  esperito  nell’ambito  del  progetto  della
Commissione bicamerale del 1997 di munire di rango costituzionale
l’obbligo  della  codificazione,  evidentemente  come  principio  e
tecnica di ordine normativo, ed il divieto, anch’esso corrispondente
ad un principio d’ordine, di legiferare al di fuori dei binari costituiti
dai medesimi codici o, con specifico riguardo alla legge penale, dallo
stesso codice penale e dalle leggi organiche in materia. In ogni caso,
se si pone attenzione alle date, la tentazione è quella di storicizzare
questo insieme di avvenimenti quasi come se si fosse trattato di una
congiuntura  istituzionale  irripetibile  piuttosto  che  l’avvio  di  una
diversa fase connotata non solo da una ritrovata consapevolezza del
legislatore  della  necessaria  razionalità  della  sua  produzione
normativa, ma soprattutto dal necessario accreditamento della Corte
come guardiano supremo del rispetto, anche nel campo considerato,
di essenziali valori attinenti al rapporto tra governanti e governati in
una democrazia matura. Potrebbe infatti deporre per una conclusione
così poco favorevole all’evoluzione delle problematiche attinenti alla
qualità  della  legge  l’affievolimento  dell’impulso  giurisprudenziale
della Corte e, per certi versi, lo stessa attrazione quasi senza residui
di  tali  problematiche  nell’orbita  delle  tecniche  legislative,  intese
questa  volta  però  come passaggi  procedurali  nel  confezionamento
della  legge  e  pertanto  destinate  ad  essere  considerate
costituzionalmente  indifferenti  alla  stregua  della  disciplina
parlamentare. È probabile però che chi, in futuro, avrà occasione di
riconsiderare  nell’ambito  di  un arco  temporale  più  dilatato  questa
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vicenda, sarà indotto a ragionare piuttosto di una fase di stallo o di
sedimentazione  dei  problemi  o  meglio  delle  soluzioni  ad  alcuni
interrogativi  ancora  in  attesa  di  decisive  risposte  nel  nostro
ordinamento.
Tra questi interrogativi, certamente il principale e pregiudiziale è 
quello dei reali parametri delle regole di buon confezionamento della
legge,  individuate  dalla  giurisprudenza  già  commentata  nella
“riconoscibilità” e “intelligibilità” delle norme. Qui evidentemente,
più  che  altrove,  è  necessario  concepire  siffatti  parametri  in  senso
ampio, evitando, da un lato, di assumere atteggiamenti rinunciatari
solo  perché  nel  dettato  costituzionale  non si  rinviene  un  espresso
riferimento alla caratteristica delle norme nei termini appunto della
loro riconoscibilità e intelligibilità. Questa considerazione potrebbe
decisivamente attenuare anche il rammarico dell’assenza di parametri
delle tecniche legislative contenute negli atti di autodisciplina delle
Camere,  laddove  inoltre  la  Corte  costituzionale  sarebbe
probabilmente  l’organo meno attrezzato  per  un  drafting  review di
tipo  analitico  del  materiale  normativo.  Si  tratta  in  altri  termini  di
ritenere sufficiente la possibilità di concepire la qualità della legge in
discussione come implicazione necessaria del sistema, individuando
in  essa  un  obiettivo  costituzionalmente  rilevante  affinché  altri
principi e regole di diretta ed incontestabile portata parametrica siano
tenuti presenti nella produzione legislativa. Per altro verso, si tratta di
dimostrare  il  valore  paradigmatico  dell’esperienza  illustrata,  che,
come  s’è  potuto  constatare,  si  è  sostanzialmente  sviluppata
nell’ambito del diritto penale, per il quale, a motivo della specifica
attenzione  ad  esso  portata  dal  testo  costituzionale,  è  risultato  più
agevole la deduzione di correlati obblighi attinenti alla scrittura delle
norme.  In  terzo  luogo,  sembra  opportuno  ancora  riflettere  sulle
modalità  concrete  tramite  le  quali  un’intollerabile  cattiva  qualità
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della legge potrebbe essere sottoposto al judicial review in un sistema
come  il  nostro,  considerato  anche  il  fatto  che  probabilmente  un
disincentivo  alla  sollevazione  di  questioni  può  essere  derivato
proprio  dal  rinvio  effettuato  dalla  Corte  alla  tecnica  interpretativa
propria  dei  giudici  come  via  d’uscita  immediata  dal  tunnel  della
legge oscura.
Un  tentativo  di  fornire  una  risposta  a  questi  quesiti  può  essere
agevolato dalla riflessione in chiave europea, nella convinzione che
altri  ordinamenti  (statali  e  sovranazionali),  abbiano  già  percorso
qualche  tratto  maggiore  di  strada  rispetto  a  quello  italiano  nella
chiarificazione  della  dimensione  costituzionale  della  qualità  della
legge.  Gettando  per  primo  lo  sguardo  sulla  giurisprudenza
comunitaria, sembra rilevare particolarmente l’affare risolto su rinvio
pregiudiziale della Cassazione francese, n. 169/80 del 9 luglio 1981
(Administration  des  douanes  contre  Société  anonyme  Gondrand
Frères et  Société anonyme Garancini),  in cui la Corte di giustizia
afferma  che  “il  principio  della  certezza  del  diritto  esige  che  una
disciplina  che  impone  oneri  al  contribuente  sia  chiara  e  precisa,
acciocché  il  contribuente  sia  inequivocabilmente  conscio  dei  suoi
diritti  e  dei  suoi  obblighi  e  possa  agire  in  modo  adeguato”.  Se,
dunque,  nel  momento dato,  la  sensibilità  della  Corte  è  soprattutto
vigile  nel  campo  economico,  perché  sono  appunto  le  dinamiche
economiche  a  presentarsi  come  strutturali  nel  mercato,
l’allargamento di orizzonte che seguirà potrà considerare come ormai
recepito il collegamento coessenziale tra sicurezza giuridica e qualità
della  normazione.  Del  resto,  il  problema  della  qualità  della
normazione è diventato ad un certo momento un punto importante
dell’agenda  europea.  A partire,  infatti,  dal  Consiglio  europeo  di
Birmingham, la legislazione comunitaria, al fine di presentarsi come
più  accessibile,  viene  notoriamente  assoggettata  ad  alcune  linee
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direttrici,  tra  le  quali  ritroviamo  quella  per  cui:  “Si  dovrebbero
chiaramente definire diritti e obblighi di coloro cui l'atto si applica”.
Per quanto concerne ancora la giurisprudenza comunitaria ci si può
rendere conto come la mancanza di precisione e di chiarezza delle
norme  sia  ormai  diventato  sia  un  potenziale  motivo  di  doglianza
(Sentenza Tribunale di Primo grado del 14 dicembre 2005), sia un
argomento  utilizzato  dall'Avvocato  generale  (Conclusioni
dell’Avvocato Generale,  Yves Bot,  presentate l’11 settembre 2007,
nella  Causa  C  -  408/04  P,  Commissione  delle  Comunità  europee
contro Salzgitter AG), per cui: “ Il principio della certezza del diritto
implica  che  la  normativa  comunitaria  deve  essere  certa  e  la  sua
applicazione prevedibile per coloro che vi sono sottoposti. Esso esige
che ogni atto delle istituzioni produttivo di effetti giuridici sia chiaro,
preciso e portato a conoscenza dell’interessato, in modo che questi
possa conoscere con esattezza il momento dal quale il suddetto atto
esiste  e  inizia  a  produrre  i  suoi  effetti  giuridici.  Tale  principio  si
impone con particolare rigore nel caso di un atto che può produrre
conseguenze economiche,  in modo da permettere all’interessato di
conoscere esattamente la portata degli obblighi che esso gli impone.
Tale può essere il caso delle decisioni adottate dalla Commissione in
tema  di  aiuti  di  Stato”,  comunque  riconfermato  dalla  stessa
giurisprudenza (Sentenza Tribunale di Primo grado Terza Sezione)
del  27  settembre  2006,  che  ricorda  come:  “risulti  dalla
giurisprudenza della Corte che il principio di legalità è un corollario
del principio di certezza del diritto, il quale costituisce un principio
generale  del  diritto  comunitario,  che  esige  segnatamente  che
qualsiasi  normativa  comunitaria,  in  particolare  quando  impone  o
consente di imporre sanzioni, sia chiara e precisa, affinché le persone
interessate possano conoscere senza ambiguità i diritti e gli obblighi
che  ne  derivano  e  regolarsi  di  conseguenza”.  E  come  risulti
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“parimenti dalla giurisprudenza che tale principio si impone sia alle
norme di carattere penale sia agli strumenti amministrativi specifici
che impongono o consentono di imporre sanzioni amministrative, e
che  esso  è  applicabile  non  solo  alle  norme  che  stabiliscono  gli
elementi  costitutivi  di  un’infrazione,  ma  anche  a  quelle  che
definiscono le conseguenze derivanti  da un’infrazione alle prime”.
Ancora più  significativa  risulta  però la  giurisprudenza  della  Corte
europea dei diritti dell’uomo evidentemente in ragione del suo ruolo
più  specifico  nel  settore  appunto  della  protezione  dei  diritti.
Ricordiamo  infatti  in  particolare  le  decisioni  del  26  aprile  1979,
Sunday Times c. Regno Unito (req. n. 6538/74), del 2 agosto 1984,
Malone c. Regno Unito (req. n. 8691/79), del 24 aprile 1990 Kruslin
c. Francia (req. n. 11801/85), e del 28 marzo 2000 Baranowsky c.
Polonia (req. n. 28358/95), che complessivamente chiariscono come
la  qualità  della  legge  esiga  che  le  nome  si  caratterizzino  per
accessibilità,  intellegibilità  e  prevedibilità,  tutti  fattori  che
concorrono a dare sostanza al fondamentale principio della certezza
del diritto. Il paradigma europeo si rivela assai prezioso anche nella
prospettiva interna. Se, infatti, la preoccupazione della Corte europea
dei  diritti  dell’uomo  è  soprattutto  quella  di  garantire  la  sicurezza
giuridica  in  un  sistema che  si  fonda  sull’enunciazione  solenne  di
quelli che sono considerati i più importanti diritti dell’uomo, occorre
anche  ricordare  come  tale  enunciazione  realisticamente  si
accompagni a clausole limitative talvolta di eccessiva genericità, che
possono  costituire  per  gli  Stati  la  tentazione  per  una  fuga  dalla
protezione: fenomeno, dunque, che soprattutto la qualità della legge
può  contribuire  ad  emarginare.  Infatti,  com’è  noto,  il  testo  della
CEDU,  oltre  a  menzionare  siffatte  clausole,  esige  che  le  ipotesi
derogatorie siano previste dalla legge. 
Il  senso  più  autentico  della  “base  legale”  per  la  disciplina  di  un
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diritto  va  rinvenuto  nell’accessibilità  delle  relative  prescrizioni  e
nella  loro  sufficiente  precisione,  di  tal  che  possa  dirsi  soddisfatta
l’esigenza  primordiale  della  prevedibilità  delle  regole.  Tornando
all’ordinamento comunitario, può persino apparire in contraddizione
con la nota libertà delle forme riconosciuta agli ordinamenti interni,
quella giurisprudenza che nega validità alla recezione delle direttive
operata  con  semplici  circolari  o  addirittura  in  base  a  prassi
amministrative, laddove invece la consonanza tra tale giurisprudenza
e  quella  di  Strasburgo  si  apprezza  nell’intendimento  di  tutela  dei
diritti a fronte di tecniche non rispondenti all’esigenza di certezza, in
quanto  non  vincolanti,  modificabili  a  piacimento
dell’amministrazione e prive di adeguata pubblicità e non costituenti
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